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Dentro de la Ciencia Politica el fendmeno del poder constituye el més
importante objeto de estudio: no en vano muchos han denominado ala
Ciencia Politica, Ciencia del poder.

Es que el poder es un hecho que estd presente en todas aguellas
situaciones que implican la relacién de unos seres humanos con otros
(tomados individuat o colectivamente). Las situaciones de poder estan,
pues, difundidas por todo el sistema social de una forma vertical
(mandatos) y horizontal (relacién entre iguales).

Ahora bien, tal vezlamdasimportante situacion de poderseaaquellaque
involucra al conjunto del sistema a fravés de una estructura normativa,
que regula las relaciones entre la sociedad y un poder superior que, en
términos generales, denominamos Estado.

El Estado, independientemente de sus diversas facetas funcionales,
constituye un poder supraindividual que orienta, a través deinstituciones
legitimamente impuestas, los esfuerzos del sistema en una direccién
determinada.

Este poder supraindividual, que desde ahora denominaremos
poder politico, es un instrumento vasto que se actualiza y realiza
en el uso especifico que le danlos seres humanos concretos. Estos,
tienen una concepcidén del mundo. una forma especifica de
concebir la gestion politica y econdmica. De ahi la importancia
estratégica — para cualquier sujeto con pretensiones de realizar
sus objetivos y difundir su racionalidad en la sociedad — de su

posesion.




Y este sujeto polftico con pretensiones, est representado por una élite
que cuando asume la direccidén del poder politico se convierte en élite
gobemante.

Sinembargo, esta élite gobernante noserelacionadirectamente consus
mandantes, ni éstos se relacionan directamente con sus mandatarios.
Existe una estructura intermedia que los contacta y constituye la faz
operativa del poderpolitico; lamdasimportante para que su funcionalidad
general discurra normalmente. Es ia burocraciq, ese aparato técnico-
administrativo supuestamente al servicio de los designios de la élite
gobermnante.

En consecuencia, larelacidon que se inaugura entre el poder politicoy la
burocracia es de suma importancia para explicar, de modo mds o
menos adecuado, la funcionalidad misma del sistema politicoy através
de él, la funcionalidad de todo el sistemna socidl, pues, aquél (el sistema
politico) se constituye en el pivote sobre el que se organizan el resto de
los subsistemas integrantes del sistema social.

Los esfuerzos porexplicar este fendmeno dentro de la Ciencia Politicason
variados y muy interesantes, pero a mi juicio todavia incompletos.

El problema radica en que se ha estudiade de forma excluyente la
cuestion del poder ( vy por ende del poder politico) vy el fendmeno
burocrdtico.

Uno de los trabajos mds claros a este respecto perfenece a Roberto
Michels, mentor delafamosa Ley de hierro de la oligarquiaformulada
de la siguiente manera:

La organizacién es lo que da origen a la
dominacidn de los elegidos sobre los elec-



tores, de los mandatarios sobre 105 man-
dantes, de los delegados sobre los delega
dores. Quien dice organizacion dice oli-
garquia (1),

Michels al formular esta iey, pretendia demostrar que en cualquier
organizacion social, democrdtica o no, de grandes proporciones se
tiende aformar un cuerpo estable de funcionarios asueldo. encargados
de administrar la gestion de aquella y que con el tiempo constituyen una
oligarquia que se apodera de ia direccidon de la organizacion.

Con esta formulacion, Michels involuntariamente permite la percepcion
de un otro hecho: que ias funciones que son deiegadas al cuerpo de
administradores de la organizacion, llevan adheridas fracciones de
poder de decision que, en el mediano plazo, forman una verdadera
estructura de poder. Sdlo asi es explicable que simples funcionarios se
conviertan en dirigentes.

La propuesta de Michels, si bien es brillante, no es completa. Esta
inspirada, fundamentaimente, en el partido socidlista alemdan de principios
de siglo y sdlo muestra el proceso por el que los funcionarios del partido
capturania direccidndelmismo. O,en otrostérminos, muestra el proceso
de transferencias de poder(via asignacion de funciones) desdelasbases
hacia un cuerpo estable de administradores del partido.

No nos dice nada acerca de la relacion de los funcionarios con una
direccién previamente constituida. Parte del supuesto que tal direccion
no existe hasta después de consumado el proceso de oligarquizacion de
Ia organizacidén.

(1 Michels, Roberto: "Los Partldos Polificos (Tome 1)°. Traducclén por Enrigque Molina de
Vedia. Segunda reimpresién. Buenos Alres: Amornort( Editores, 1979.p. 13




Desde ofro punto de vista, Max Weber también intentd estudiar la
relacion entre el poder politico y Ia burocracia.

En primer té&rmino, supone que la aparicidn y posterior expansidn de Ia
burocracia estd ligada a los fundamentos que sostienen la empresa
capitalista y el Estado modermo.

Es decir, la racionalidad enla gestion administrativa de la gran empresa
es transferida al Estado. En aquelta, es necesaria la participacion de un
cuerpo de funcionarios especializados capaces de encarar, con
eficiencia, los procesos de contabilidad y administracion de la gestion
productiva.

El Estado modemo adopta esta dgica con la creacidn de un aparato
técnico-administrativo (burocracia), gue tiene la fundamental misidon de
flevar adelante 1a gestidn estatal.

Asimismo, Weber imputard una serie de caracteristicas idegles a la
burocracia (eficiencia, profesiondlizaciéon, organizacidon jerarquizada,
racionalidad y superioridad gracias al saber especializado, etc), en el
entendido que su funciondlidad es paradigmdtica de lo que él mismo
denoming: tipo puro de dominacién legal,

Este tipo de dominacién es propia del Estado moderno e independiente-
mente de sus caracteristicasideales, presenta connotaciones concretas
que no pasardn desapercibidas a la rigurosa observacion de Max

Weber.

Este, percibe que la burocracia es un aparato de profesionales
especializados que, en el franscurso del tiempo y gracias a su supefior
saber, logra autonomizarse de las estructuras que le dieron origen; se

esiomenfol en el sen’ndo que logra acotar perfectomenie su cam @ de T,




Este es el pre@mbulo que marca el inicio de un proceso denominado
burocratizacion y que, en términos sencillos, significa la difusion de Ia
l6égica burocratica (del control) por todos los subsistemas que integran el
sistema social.

En este punto Weber es pesimista, pues, no cree que el proceso de
burocratizaciéon del sistema social tenga un fin, y menos que sea posible
revertiro.

Sin embargo, y a pesar de la rigurosidad de su estudio, Weber no logra
explicar satisfactoriamente coémo es posible que la burocracia logre
constituir una verdadera estructura de poder, un cuerpe estamental
distinto y, a veces, superior a ofros similares que existen en el sistema.

Afirma que es el saber especializado o que le hace superior, pero €l
sentido comdn nos indica que no &s suficiente poseer saber para tener
poder. Ese saber debe tener un espacio autdnomo de reaqlizacion.

En términos sencillos, a la burocracia se le asignan no sélo funciones
especializadas, sino también la posibilidad real de decidir sobre
determinados asuntos, Es decir, se le transfieren fracciones variables de
poder de decision.

¢, Desde donde se le transfieren esas fracciones de poder?, es una
pregunta que ahora flota inquietante.

Delmismo modo, Weber no explicd cdmo afectaria esa autonomizacidn
estamental de la burocracia ala estructura del poder poiitico. En efecto,
no es por ejemplo lo mismo tener una élite gobernante liberal y una
burocracia conservadorq, que una lite gobernante y una burocracia
ambags liberales o conservadoras. La calidad misma de Ia gestidn estatal
seré distinta. En el primer caso no existird una correspondencia funcional
entre los objetivos preestablecidos porla direccion del sistema politico y




la conducta de los instrumentos (burocracia) dispuestos para cristalizar
305 Objetivos; no existird una correlacion positiva entre 10s mandatos
emitidos por esa direccidn y las formas concretas de su gjecucion en la
sociedad, etc.

Comovemos,lasinterrogantes ademdas de sugestivas, nos muestran que,
en realidad, muy poco se ha profundizado en esta problematica.

Por otra parte, el concepto mismo de poder no es satisfactorio, pues, la
gran mayoria de los autores prefieren definirto por sus efectos antes que
por los elementos concretos que lo constituyen,

Probablemente, esta falenciaimpidié realizar deducciones mas rigurosas
y fructiferas enlo que ala relacion poder politico y burocracia se refiere.
Especificamente, el poder seria la resultante de dos vectores que,
genéricamente, denomino posicidn delsujeto “X™ y cursos altemativos de
accién “d”. Ambas variables nos ayudardan a comprender el fendmeno
de las transferencias efectivas de fracciones de poder de decisién, no
solo desde la élite gobernante sino fambién desde la sociedad civil.

Es que la burocraciase coloca estratégicamente entrela élite gobernante
y la sociedad civil, asumiendo un doble cardcter: desde el punto de vista
de su funcidén ejecutiva es estatal, y desde el punto de vista de su funcion
de intermediadora de demandas es societal.

Y es importante no sélo por su colocacidn en la estructura del poder
politico, sino por que logra constituir un poder suficientemente sdlido
producto de fransferencias del mismo desde la élite gobernante y la
sociedad civil.

Al aparato burocrdtico se le asignan funciones que, intinsecamente,
suponenla adopcidnindependiente de decisiones. Precisamente esose
le transifiere: poder de decisién.




Asi,conuna magnitud de poder total que se incrementa constantemente,
la burocracia adguiere un grado, también creciente, de autonomia
respecto ala élite gobernante y la sociedad civil.

Por tanto, podemos afirmar que la funcionalidad del sistema politico
depende, directamente, de lamagnitud del podery el tamano alcanzado
por el aparato burocrético (2).

En adelante, para definir el tipo de sistema politice habrd que observar
esos factores. En este sentido, encontramos que los sistemas politicos
puedenseragrupadosentrestipos de acuerdo alos anteriores pardmetros:
el totalitario, el de transicién y el polidrquico liberal. Cada uno de ellos se
coloca en un continuo gue va desde un minimo poder y tamano
burocrdticos y un mdéximo de eficiencia funcional, hasta un mdximo
poder y tamaho burccrdticos, pero un minimo de eficiencia funcional.

Concretamente, para demostrar que efectivamente se suscitan
transferencias de poder de decisidén ala burocracia, se ha construido un
modelo [ogico-matemdtico que, con todas las limitaciones del caso,
logra readlizar su cometido. Asimismo, cuando planteo la tipologia
burocrdtica, me apoye enuna metodologia que demuestralas hiptesis
a través del control comparado e histérico de los casos especificos.

En este sentido, varios son los resultados obtenidos de estainvestigacion,
pero considero de particular importancia el hecho que desde la élite
gobernante y lasociedad civilsdlo se transfieren, al aparato burocrdtico,
fracciones del vector decision “J”; el ofro vector, posicién "X, esta ya
definide a partir de la organizacidn jerarquizada de la burocracia,

¢2) Parfuncianalidad del sisterna paiitica, entienda el proceso par e cual fluyen las mandatas
generadas por ia éiite gabernante hacia la socledad civil. y son pracesadas, can ia
expectativa de ser resueltas, ias demandas farmuladas por el sistema social,



facilitando de este modo el proceso constitutivo del poder total ¢
disposicion de aquelia.

Ademdas, el incremento de poder burocrdtico, cualesquiera sean ias
condiciones iniciales, es siempre mdas veloz que el suscitado en la esfera
de la élite gobernante vy la sociedad civil,

Por otra parte. latipologiaburocrdticaplanteadaes elresultado concreto
de la aplicacién del modelo 16gico-matemdtico, demostrandose una
vez mds la superioridad de estos instrumentos en cualquier situacidon que
requiera un andlisis riguroso y objetivo. Independientemente de estas
consideraciones, la tipologia planieada nos permite observar el
comportamienioc de la esircutura funcional del sistema politico a partir
de las variaciones del poder y iamano burocréticos.

El presente trabgjo estd dividido en cuairo capitulos. En el primero, el
lector podrd encontrar la formulacidn de un concepio propio de poder
sobre la base de una revisién critica de diversos enfoques y corrientes
sobre este fendmeno. El contenido de este capfiulo es de particular
importancia para comprender el modelo de transferencia de poder
propuesto mas adelanie. En el segundo capitulo se revisa el concepto y
caracteristicas funcionales de ia burocracia, asicomo el tipo de relacion
que mantiene con el poder poiiico y la sociedad civil. En el tercer
captiulo se formula el modelo I&gico-matemdatico de funcionalidad del
poder politice, y se redliza un andlisis profundo de sus diversas
connotaciones. Asimismo, se formula y explica con deftenimiento la
tipologia burocrdtica que, de una u otra forma, configura el cardcter de
un sistema politico. En el cuarto y ditimo capitulo se intenta esbozar y
plantear algunas lineas de solucién al fenédmeno de la burocratizacid
Concretamente, se evaldan los resutfados de dos caminos alternatiy
ladescentralizaciényiladesconcentracion, parajustificar porqué unos
ellos es cualitativamente mejor (mds eficiente) que el otro, &
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CAPITULO PRIMERO

LA CUESTION DEL PODER

EL CONCEPTO

El debate contempordneo acerca del poder se ocupa,
preferentemente, de dilucidar el cardcter de la refacién de poder
entre los actores sociales.

Unos sostienen que es la negociacion el fundamento de esa
relacidén; otros afirman que es el conflicto. Entre ambas posiciones
existe un amplio espectro de opiniones que, de una ¢ otra forma,
foman como punto de partida una de esas posiciones extremas.

Pero si consideramos el poder como un acto de negociaciéon
entre dos sujetos (relacidn horizontal), perdemos de vista el
aspecto, muy importante, de la conflictualidad inherente a
toda relacién de poder. Contrariamente, si sélo concebimos al
poder como una capacidad para imponer nuestra voluntad
(relacién vertical), perdemos de vista las formas consensuales e
ideolégicasenlasque se manifiesta esacapacidad. Enconcreto,
el poder no es solamente un acto de negociaciénentre Ay B, o
un acto de imposicién de la voluntad de A sobre B. El poder se
manfiesta combinando formas pactadas e impositivas. La
proporcidn de unasrespecto aias ofrqs, variar en cada situacién
concreta.

B poder es una relaciéon conflictiva en la que dos sujetos, Ay B,
miden y enfrentan sus respectivas capacidades, Cada uno tiene
ante si diversos cursos de accién cuya meta es inica: laimposicién
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{coactiva o no) de la propia voluntad sobre el otro para conseguir
esto o aquelio.

Sobre la base de esta certidumbre, varios autores han definido el
poder en funcidn a sus efectos concretos.

Asi, "A ejerce poder sobre B cuando A afecita a B de manera
contraria alosintereses de B” (1). O bien, "...el poder de A sobre B
es igual a la fuerza mdaxima que A puede inducir en B menos Ia
maxima fuerza de resistencia que B puede movilizar en senfido
confrario” (2).

Algunos prefieren ser mas explicitos y enumeran las caracteristicas
de larelacidn de poder, como el siguiente autor que asegura que
“...pademaos definir el pader coma la relacién procesal enfre dos
participes, modalmente caracterizada por: 1) La influencia
asimétrica, en la cual una perceptible probabilidad de decisian
depende de una de los participes, incluso a pesar de la resisfencia
del otro, y 2) el predominio de las sanciones negativas (reales o en
cuantaamencaza) como caracteristica dela conductadelparticipe
daminante” (3).

Y si tuvieramos la paciencia y el tiempo necesarios podriamos
enumerar muchas mds definiciones del concepto poder, pero en
lainmensa mayoria de ellas, observariamos que enrealidad sonlos
resulfados del poder el objeto preferido de las definiciones.

ey

(2)

(€]

Lukes, Steven: "Ei Poder (un enfoque radlcal)”. Traduccidn de Jorge Deike. Primera Edicidn.
Madrid; Sigio XXi Editores S.A.. 1985, p. 41.

French, John: en 'Ei Poder del Poder" de Anabelle Hoffs. Primera Edicion. México; Editorial
Diano $.A., 1987, p. 23.

Schemerhom, R.A?: 'El Poder y la Socledad’. Traduccldn de Julio Ameter. Primera Edicién,
Buenos Alres; Editoriol Paidds, 1963, p. 29.
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Ahora bien, habiamos mencionado que el poder es una relacion
conflictualentre dossujetosy cuyaredlizacidnimplicalaimposicion
de la voluntad del uno sobre el otro. Pero el proceso no €s tan
simple. En efecto, cadasujeto, de acuerdo ala posicidn social que
detenta (sea econdmica, politica, culturdl, ideoldgica, etc) tiene
delante de st un abanico de probables cursos de accion que le
conducir@dn, unos mdas eficientemente que otros, al objetivo
deseado: la imposicion de la propia voiluntad.

Enestesentido, el primerpaso consiste, precisamente, enjerarquizar
estos probables cursos de accidn y tomar la decision adecuada.
Como podemos apreciar, el imponer la voluntad no es un hecho
mecdanico; depende de una serie de factores que van desde fa
posicidon social del individuo hasta el grado de racionalidad que
sea capaz de desplegar en el proceso de toma de decisiones.

Si consideramos estos dos factores referenciales (posicion social y
raciondlidad) llegaremos alka conclusidn que soninterdependientes.
Es decir, la sbla posicidn social no garantiza que consigamos
imponer nuestra volunitad, como fampoco la pura racionalidad.

Un sujeto con una posicidn social favorable, pero incapaz de elegir
racionalmentelos cursos de accidén que fomard, casi conseguridad
es un ser desprovisto de poder redl; y un sujeto con un elevado
grado de racionalidad pero en una posicidon social desventajosa
carecerd, igualmente, de poder real.

Concluyamos que es indispensable una combinacidn equilibrada
y competitiva de estos dos factores, para considerar que un sujeto
posee undeterminado guanfum de poder con el que realizard sus
objetivos.
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Por ofra parte, el poder es visiblemente acumulativo. En la
medida que unsujeto "x” logreimponer su voluntad hastahacer
de este acto un hecho sistematico y cotidiano, su poder
aumentard, pues, tenderd a concatenarse con otras formas de
poder hasta constituir una verdadera estructura funcional, con
apetitos y aspiraciones que rebasen la limitada corporeidad de
aquél sujeto.

Elpoder, enloshechos, transita uncamino desde formas elementales
hasta formas compuestasy complejas deimposicion dela voluntad.
Es un acto que se potencia con su autoredlizacion.

Ahora bien, hasta ahora hemos visto el poder casi exclusivamente
desde el punto de vista de sus resuttados; pero...,qué determina
que unos sujetos tengan maés poder que otros?

Larespuesta a estainterrogante estd esbozada, muy suscintamente,
mdas arriba pero intentemos especificara aln mds.

En primer término, el poder no es algo que esté dado de una vez
y para siempre, siendo su distribucion el principal problema. Sinos
atenemos a esta corriente, deberemos afirmar que en una
sociedad habrio una determinada e invariable cantidad de
poder, cuya posesion, en fracciones de distinta magnitud seria
disputada por los actores individucles o coiectivos. En términos
sencillos para esta concepcidn “el poder fiene unintrinseco valor
de escasez. Cuando una persona o grupo adquiere mdas poder.
algtn ofro tiene menos” (4).

&

lbold.. p. 71
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Convengamos, pues, gque la idea del poder suma cero no es
satisfactoria ni convincente. Enrealidad es posible afirmar que el
fendmeno se realiza de distinta forma.

En efecto, podemos concebir que en alguna coordenada inicial
espacio-temporal, lacantidad de poderenunsistema sociales “z”,
pero a medida que este se desarrolla (en to politico, econdmico,
técnico, cultural, etc)yaumentalacantidad de podertotal disponible
en él hasta z,, z, 6 z . No existe un limite imaginable.

Ahora bien, puede acontecer que A gumente el volumen de
poder a su disposicion en desmedro de B, como estambién posible
queliohaga a costa del volumen producido por todo el sistema (5).

Ahora bien, ¢ cémo es posible que A tenga mas poder que B, C
6 D?

Esto esté relacionado conla posicién social de Ay con el grado de
racionalidad que detenta para elegir el mejor camino de entre los
diversos cursos de accion que tiene ante si.

El sistema social estd intfegrado por varios subsistemas (politico,
econdmico, cultural,etc) en donde los actores desenvuelven sus
actividades. Es posible afimar que A tiene una posicion definidaen
cada uno de estos subsistemas (pues, enla reglidad se mueve por
todos ellos) y para cada uno ha logrado constituir conjuntos

&)

&
&
5 o
A ('-(-.

=

Lo idea del poder 'suma cero' queda superada por ung concepclon més;"ei;‘iils;a.--' En
concrefo, es ahora posible explicar ia cantidad de poder total que circula anitn sistema
social como el products de su desarrolio. El poder, desde un estade Iniclal, éurngﬁ?om
relaclén directa con el desarnrcllo del sistema vy no es posible determinar hq.!"[é’ dénde. con

lo que la idea de una cantidad Unica e Invariable de poder circulando ezy'tgf,éishemc soclal:.
es insostenible. FE _—
e Bogt - o b

Eat s ]

o
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jerarquizados de cursos alternativos de accidn (y un curso alternativo
de accidén es un camino que conduce a un determinado fin).

Al actor le imputamos una cierta racionalidad que le permitird
ordenar adecuadamente esos caminos alternativos y le
ayudard a decidirse por el mejor; aquel que le conducird al fin
deseado de una manera éptima y eficiente. Generalmente, el
fin deseado eslaimposicion de la propia voluntad pararealizar
tal o cual objetivo.

Entonces, si consideramos (sélo para los fines de esta explicacion)
que A estd posicionado de una determinada manera, en un
subsisterna cualquiera, y tiene ante si un conjunto jerarquizado de
cursos de accidn, la magnitud de su poder serGla combinacion de
estos dos factores. Mds precisamente, serd el resuitado de fa suma
vectorial de éstos (ver fig. 1).

Fig. |

d = cursos alternativos de accidn (proceso de toma de decisiones)

X = posicion del sujeto (6).

{6)

Considerc a "d’ un proceso de foma de decisiones, pues, implica la elecicdn por parte del
syeto actuante, de la mejor alternativa de entre un conjunto jerarguizado de elias.
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Pero A noestd posicionado enun sélo subsisterna. De hecho, tiene
una posicion en todos ellos y en cada uno puede elegir un
determinado curso de accidénparaimponer suvoluntad, Portanto,
la magnitud del poder total que tiene a disposicidon un actor social
esla sumatoria de todas sus posiciones mdés la sumatoria de todos
los cursos alfernativos de accién (y en consecuencia todos los
procesos de toma de decisiones) que tiene ante si.

N o
P,=Xx + Zd

He considerado comovectores ala posicidn social *x” deun actor
y alos procesos de toma de decisiones “d”, pues, idealmente es
posible afimarque Atiene unamejor opcidnen+bque en+1,y que
+3 es una mejor decision que +1. Se trata simplemente de una
concepcidon ordinal de estos dos factores. En los hechos, sdlo es
relevante la consecuencia de la combinacion de estos factores,
pues, no podemaos decirnada de laformacodmo el actorjerarquiza
los cursos de accidén que tiene ante si, antes de optar por uno de
ellos. Es una cuestion subjetiva que sélo atane a él.

Externamente a esta esfera individual, es posible medir el poder de
A porsus efectos; asi, A serd mds poderoso que BS C. enlamedida
que imponga su voluntad y concrete sus objetivos mas
frecuentemente y de una forma més eficienteque B 6 C.

ESTRUCTURA Y FUNCIONALIDAD

No es objetivo de esta investigacion detenernos a analizar las,
probablemente interesantes, relaciones de poder intersubjetivas,
pues, convergen una serie de factores psicoldgicos que no son
relevantes cuando nos encontramos ante relaciones de poder
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supraindividuales, donde intervienen muchosindividuos nucleados
en grupos gque, genéricamente, podemos denominar sufetos
sociales,

Seaq suficiente lo dicho hasta aqui acerca de la relacién entre Ay
B que. por ofra parte, constituird [a base para la explicacion de
relaciones conflictuales méas complejas.

Habiamos mencionado que el poder es acumulativo. Es decir,
cualquiertipo de poder cuyarediizacidnseasistemdticay cotidiana,
tenderd a adherirse a otros tipos y, eventualmente, a formar una
estructura de poder.

Entiendo gue unaestructuraesun conjunfode partes concatenadas
segun la funcidén que cumplen para movilizar al conjunto en tal o
cual direccion, para conseguir determinados efectos., efc.

En este sentido, el poder es una estrucura funcional. Me estoy
refiriendo, porsupuesto, al poder gue se formaaraizde laconjuncion
de muchos poderes individudles. Este tipo de poder tiende hacia
la legitimacién social, es decir, hacia un punto en el cudl es
aceptado como un hecho cotidiano vy positivo,

Especificamente, el poder tiene una estructura funcional que
tendria el siguiente aspecto: (ver fig.2).

legitimidad estructura funcional

/ fuerza \ del poder

Fig. 2.
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1.2.1 EL NIVEL FUERZA

La fuerza es como la base misma de todo poder, su aspecto mds
primitivo y brutal. A es més fuerte que B porque logra imponetle su
voluntad por medios coactivos.

Sin embargo, existen algunas corrientes que consideran que el
poder debe ser distinto de la coaccidén. Generamente suponen
que el uso de la coaccidn es efectivo cuando la capacidad de
imponer la voluntad (por otros medios) ha fracasado (7).

Esos otros medios son usos simbdlicos de la coaccidon y constan de
la norma, el discurso vy fa ideologia.

Puede ser razonable este punto de vista, pues, quién sélo usa la
fuerza para imponer su voluntad, estaria demostrando una real
incapacidad de redlizar aquello por medios mds racionales vy,
por tanto, mas efectivos. Sin embargo, no por eso debemos
enganarmos. La ultima ratio del poder es la fuerza.

“La forma extrerna de influencia es la coactiva, que se fundaen la
amenaza o expectativa de penalidades sumamenfe graves o de
grandes pérdidas” (8).

La agresién a la naturaleza fisica del adversario para imponer la
propia voluntad estd subyacente a la norma, el discurso vy ia
ideologia (es el lado oscuro y primitivo del poder).

)]
®

Luhman, Nikias: “Poder”. Primera Edicldn. Editora Universidad de Brasliida. 1985.

Rose, M. Amold: ‘La Estructura del Poder” Version Castellana de Luls Lecdn. Primera Edlcldn
1970. Buenos Alles; Editardal Paldds, 1974, p. 60.



1.2.2 EL NIVEL LEGITIMIDAD

El poder no sdlo se redliza a través de la fuerza; busca ofras formas
mdas hurnanas y racionales para hacerio.

Un poder es legitimo cuando ha logrado superar la mera fuerza
“como forma de realizacién, y se cristaliza en un marco normativo
aceptado por un determinado grupo sociat.

La normatividad otorga legitimidad al poder. Ya no se lo percibe
como el arbitrio del mds fuerte, sino como unaimposicidén racional
que estd enmarcada en nomas y leyes aceptadas social-
mente.

Tedricamente, ese orden normgativo es visto como una dlternativa
al uso de la fuerza bruta; él estaria impidiendo que los actores se
agredan fisicamente para imponer su voluntad.

Alun cuando aparezca obligatorio y a veces hasta resistido, es
percibido como unmal necesario. Un ordenmdés o menos justo que
impide gue los hombres se destruyan entre si (9).

Este nivel es propio de grandes y complejas organizaciones
socidales.

Un poder es legitimo cuando es sociamente aceptado, pues,
inspira la sensacion de que en su constitfucion ha tenido que ver
todo el conjunto social y que, de una u ofra manera, estarian

®

La diferencla coniavisdn hobbsiana, es que esta Gitima considera, como e fin esenciai del
peder supraindividual. ia contencién deos instintos destructores del hombre a tfravés de un

orden legal sociaimente aceptado. Yo percibo esta funcién come un medio para que ia

rediizacién de poder adopte formas racionaies.
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representados y resguardados los infereses de cada una de [as
partes (10).

1.2.3 EL NIVEL CONSENSO

De la legitimidad se va al consenso, al acuerdo undnime sobre un
principio, un valor, una normMa o...los efectos de un poder.

El nivel consensual de la estructura del poder, tiene relacién con
formassimbdlicas de aplicacién del mismo. Ei discurso. [aideologia
y otros medios, aunquesutilesy poco contextualizables, sonefectivos
para hacer de la imposicidon de la voluntad un acto no sélo
aceptado sino deseado, pues, “¢no estriba el supremo ejercicio
del poder en lograr que ofros tengan 1os deseos que uno quiere que
tengan, esdecir, en asegurarse su obediencia mediante el control
sobre sus pensamientos y deseos?” (11).

Podemosaparecer muy maquiavélicos, pero enlarealidad muchos
sujetos sociales intentan asegurarse la obediencia de conjuntos
humanos a través de estructuras discursivas e ideolbgicas
motorizadas por los modemos medios de comunicacidn Mmasivo.,

Las distintas religiones, generalmente, han preferido y utilizado
estos medios para imponer su poder sobre millones de persongs.
Los grandes dictadores carismaticos de nuestra época, usaron os

{10y La teoria de ta soberania consldera que es el pueblo quien delega poder al soberane, sin
teneren cuenta que tai vezsonios poderoses guienas raclonalmente”, prevenia necesidad
de constitulr un soberane para que iaimposiclon de su voluntad no sed perciblda como un
arbitrio, sino como un acto justo.

{71 Lukes, Steven: obr. cit.. p. 23.
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medios masivos de comunicacién para capturaria voluntad delas
masas y, actualmente, no existe actor o sujeto politice que no
infente, através de esos mediostecnoldgicos,imponer ala sociedad
su vision del mundo.

Dicen que la persuasion del lenguaije ylos simboloses mas efectiva
que la proveniente de los palos. El sujeto queda subordinado por
una fascinacion hacia el poderoso.

Ahora bien, si pudiésemos medir la eficiencia (en términos fisicos)
con que realizamos nuestro poder, de seguro las formas
consensucles (minimo uso de fuerza o violencia para imponer la
voluntad) estarian en elextremo positivo delaescala, mientras que
las formas coactivas (mdéximo uso de fuerza o violencia para
imponer la voluntad) estarian en el extremo negativo.

En las formas consensuales de realizacion del poder, podemos
distinguir el gjercicio claro vy sistemdtico de la infeligencia.

Como se habia dicho, la readlizacion del poder evoluciona desde
formas elementales y toscas, hasta complejas y sufiles.

¢, Pero que tipo de poderlogra constituir una estructura tan acabada
como la que acabamos de ver?: El Poder Politico, el Estado.

Podemos hablar del poder de la Iglesia, del poder del lider
carismdatico o del grupo de interés, sin embargo, ninguno de elios
puede asemejarse al politico, pues, este dlfimo se constifuye conla
pretension real de imponerse sobre todo el sistema social.

Los ofros fipos sonincompletos, pues, generalmente van dirigidosa
grupos sociales especificos de menor tfamano que el conjunto
social,
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El poder politico es, pues, paradigmdatico en cuanto a que, por lo
menos tedricamente, sincroniza la funcionadlidad de los niveles
fuerza, legitimidad y consenso para imponer, al conjunto del
sistema social, la voluntad de una élite.

EL PODER POLITICO

De principio diremos que el poder politico es aquelia estruciura
funcional que acltia sobre un sistema social, orientando sus esfuerzos
en una direccion preestablecida y reglamentando su conducta a
fravés de inslituciones legitimamente impuestas.

La base de lo anteriormente dicho, es la cerfidumbre que el poder
politico o Estado “esunainstitucion politica de actividad confinuada,
cuando y en la medida que su cuadro adminisfrativo mantenga
con éxito la pretension al monopolio legifimo de la coaccidn fisica
para el mantenimiento del orden vfgénfe” 2.

Y son caracteristicas de este poder la exclusividad, la universalidad
y la inclusividad (13).

Por exclusividad se entiende la tfendencia que los detentadores
del poder politico manifiestan, a no pemitir en su admbito de
dominio la formacion de grupos armados independientes v a
subyugar y destruir aquellos en formacion, ademdas de fener bajo

a2

ax»

Weber, Max: "Econcrmia v Socledad’. Traduccién de José Medina £ y otres. Sépiima
raimpresién. México; Fonde de Cultura Econdmica, 1984, p. 43-44.

Bobbio, Norberto en "Dicclonaric de Clencia Politica”. Traduccion de Radl Crisafio y ofros.
Quinta Edicidn, México; Sigia XX Editores S.A. de C.V., 1988, p. 1244,
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control la infiltracién, la ingerencia © las agresiones de grupos
politicos externocs,

Por universalidad se entiende la capacidad que tienen 0
detentadores del poder politico, y slo ellos, de tomar decisiones
legitimas y efectivamente operantes para toda la colectividad
respecto de la distribucién y el destino de los recursos (no sélo

econsmicos).

Por inclusividad se entiende |la posibilidad de intervenir
imperativamente en toda esfera de posible actividad de los
miembros del grupo, dirigiéndoles hacia un fin deseado ©
distrayéndoles de un fin no deseado a través del instrumento del
ordenamientojuridico, es decir, de unconjunto de normas primarias
dirigidas alosmiembrosdel grupo y de normas secundariasdirigidas
a funcionarios especializados, autorizados a intervenir en el Caso
de la violacién de las primeras (14).

Percibimos, pues, una tendencia a asociar monopolio de la
coaccién fisica legitima con instifuciondlidad cuando se trata del
poder politico.

Y aqui estd, precisamente, la diferencia con ofros poderes que se
presumen politicos: "...el poder estatal (politico) se destaca por
sobre el poder egjercido por las agrupaciones ...mas pequenas,
debido a que confrola el sistema legal ...(y coercitivo)... que los
organos estatales erigen y perpefaan (15).

(4  tLainclusividad del poder politico, como veremos mds adelante, esclave para comprender
ia relacion que sostiene con la burocracia.

(15) Heller, Herman: "Power Political”. Primera Edicién. New York; MacMillan Company, 1937, vol,
12, p. 301, Lo encemado en paréntesis es mio.
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Sin embargo, el poder politico no sdlo es coaccion e institu-
cionalidad, también desarrolla formas concretas de consenso a
través de una simbologia discursiva especifica.

Tal vez esta Ultima funcién no termine por definirse, pero, de uno u
otromodo.las agrupaciones religiosas que se desarrollanalamparo
del Estado apoyan sisterndticamente la idea de la obediencia el
orden establecido.

Visto de otro modo, la élite que detenta el poder politico frata de
imponer una vision del mundo, una racionalidad politica,
econdmica y social, no sélo a través de la fuerza o la ley, sino
también, y en ocasiones sobre todo, a través de un discurso que
sea capaz demovilizaralas voluntades, de una forma espontdned
Y. supuestamente, libre.

Como vemos, el poder politico puede ser considerado
integralmente funcional: logra utilizar todos los recursos que estdan
contenidos en su estructura para disponerlos de una u otra forma:
para conseguir esto o aquello.

Los poderes menores si bien tienen una estructura funcional similar
ala del poderpolitico y disponen de similares recursos (Cbviamente
de menor magnitud) no pueden hacer un uso integral de los
mismos, pues, los espacios donde se desenvuelven son limitados y,
por tanto, las formas de impaosicidn de la voluntad, especificas. El
poder politico tiene su dmbito de realizacién en el sistema social,
de ahi su superioridad. : /

@
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y no aquelio; alguien debe asumir la responsabilidad de ejecutar
la violencia ¢ las normas.

Sibien es una élite, élite de poder.la que detenta el poder pdlitico,
otro grupo distinto efectivizard sus mandatos en la sociedad.

No podemos concebir a miembros de la élite ejecutando, ellos
mismos, sus propios mandatos. El sistema social es muy vasto para
que aquello sea siquiera pensable.

Casi todos los tedricos del poder, han considerado que el
aparato técnico-administrativo de cualquier gran organizacion
social es s6lo un apéndice, dispuesto a ejecutar tareas
especificas como resultado de los mandatos generados en la
direccion politica.

Sin embargo, como veremos, es mucho mds que eso. De hecho,
ninguna organizacion socio-politica o socio-econdmicamoderna,
puede prescindir de una burocracia que cristalice laimposicion de
la voluntad de los podercsos o de los directores.

Asi, el concepto de poder politico queda mediatizado, en cuanto
a sus resuttados, por la funcionalidad de este aparato.

Ahora bien, sese aparato puede ser considerado poderoso en si
mismo?. Estapregunta esinquietante, pues, nos obliga a considerar
a la burocracia como algo distinto y superior a un mero apendice
operativo de los designios de la élite de poder.

En principio diremos que todo gjercicio continuado del poder (en
cualquiera de sus formas) requiere de un aparato especializado,
técnica y administrativamente, para imponer, sistemdatficamente,
la voluntad de los detentadores de aquél.
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El poderpolitico tiene estacaracteristica. Y alnmdés, enlaestructura
del poder politico lo Unico verdaderamente cambiante es la élite
que lo detenta. Tanto el contenido de las funciones de imposicion
de la voluntad, comolosinstrumentos (burocracia) para efectivizar
aquella, permanecen inalterables.

El poder politico es un poder mediatizado; es decir,, uno cuya
redlizaciéon pasa, necesariamente, a través de la estructura vy
funcionalidad del cuermpo técnico-administrativo denominado

burocracia.

Y...¢. cudles son las caracteristicas de este aparato?
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CAPITULO SEGUNDO

LA BUROCRACIA

FUNDAMENTOS

La burocraciano es unfendmeno reservadoe o exclusivo del mundo
moderno; donde detectamos las presencia de una direccidn
politica mds o menos estable, detectamos también la presencia
de un aparato gjecutor de sus mandatos.

Sobre todo cuanto constatamos que esa direccidn politica debe
sistemotizar tareos contables y estodisticas, paro movilizor recurscs
materioles y humanos en pos de un objetivo predeterminado por
ella misma (1).

La aparicién del elemento burocrdtico expreso que el poder
politico comienza a tomor conciencio de si mismo e intenfa
difundir, socialmente, su rocionalidad.

En combio, el fenémeno de la burocratizocion es relativomente
moderno y esindicativo de un proceso por el cual el Estado asume
el reto de lo gestion plblico con la imposicidn de moyores y
complejos controles.

M

Son casos paradigmdticos el Egipto de los faraones y ef Incaric. En ambas socledades
constatarmnos la presencia de un aparato burocratico, Internamente jerarquizado,
encargado de adminisirary movilizarios recursos materialesy humanoesparaia construccion
de grandes obras de irgacidn, camineras, ornamentales. etc., con & fin de posibliitar ia
ampllackén de ia frontera fisica de ia organizacion soclal y magnificar ia divinidad ded
monarea ¢ de ios dioses representadas en aguél ¥ su conle.
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Se afirma que la burocratizacién es un mal del Estado modernoy
de las grandes asociaciones politicas (partidos, sindicatos,
movimientos sociales, etc), pues, de una u otfra forma, fimita y
coarta lalibreiniciativa. Perotambién se afimaque es una muestra
delasuperiorracionalidad de lasorganizaciones supraindividuales,
conscientes de o creciente y constante complejizacion de las
tareas técnicas, econdmicas y politicas que tienen antfe si.

Es, pues, indudable que la burocracia se origina a partfir de un
requerimienio concreto del poder politico: el control social. Mas
adelante veremos las caractefisticas de esta relacion, fundamen-
tal, para la funcionalidad del sistema politico.

Por el momento, intentemos describir los principios que regulon e
inspiran ko organizacion burocrdtica y el tipo de racionalidad que
alli se funda.

En general, se puede afirmar que son seis las caracteristicas que se
han imputado @ la burocracia: “1) Una division del frabgjo
especializada por funciones; 2) una jerarquia explicita de la
autoridad;: 3) reglas que describen los deberes y derechos de los
funcionarios; 4) un conjunto de procedimienfos de operaciones
uniformes; 5) relaciones impersonales entre los funcionariocs y 6) el
empleo y la promocidn basados en el mérito técnico” (2).

En cuanto al primer punto, la division especializada del trabajo
burocratico se origina en una asignacion racional de funciones. Es
decir, el principio del trabajo en esa esfera es asimilable al que rige
una magquinara: cada pieza tiene una funcién especifica; un

(2) Hall, RH.: citads en ‘Buracracia: la Utlidad de un Cancepto’ (varlos autores). Traducclén
de Eduarda L. Sudrez, Primera Edicion. México; Fonda de Cultura Econdmica, 1981, p. 280,
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conjunto de ellas hacen un mecanismo que incide en el
subsecuente funcionamiento y rendimiento de la maquina.

Agl, “...en vez deljefe de las organizaciones anfiguas movido porfa
simpatiapersondl, elfavor, lagraciay larecompensa, la civilizacion
modernaexige justamente paraelaparafo externo que laprofege
un especialista rigurosamente objetivo y fanfo menos inferesado
en las cosas propiamente humanas cuanfo mas complicada sea
la civilizacion de referencia” (3).

Es decir, debido a quelatarea del control social exige esnacialistas
en diversas dreas (politicas, econdmicas, socioldgicas, v.c), y te-
niendoencuentaéel creciente grado de complejizacion seial la divi-
sidnespecializada, porfunciones, del frabgjoburocrdtic  :justifica.

Enrelacion alsegundopunto, lajerarquia de autoridad mencionada
tiene que ver con la organizacién misma de la buroc:  ia. Ellaes
piramidal y funciona verticalmente, de arriba hacia dbgjo. La
Gnica diferencia con otras organizaciones similares, es gue en la
burocratica *..el funcionario no es mas que un miembro al que se
le encargan cometidos especializados denfro de un mecanismo
enmarchaincesante que dnicamente puede ser movido o defenido
por la autoridad superior, que es la que prescribe la ruta
determinada” (4).

Los puntos tercero y cuarto tienen mucha imporfancia, pues,
describen la estructura normativa que regula la organizacion
funcionail del aparato burocrdtico.

3) Weber, Max: abr. cit., p. 732,

@) ibid..p. 741. En tearia. esa aufardad vendrian a ser las detentadares del poder paifica:
la éiite gobernante. Mds adelante veremas que, en las hechas, esto suele ser diferente.
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Este, se estructura en torno a un conjunfo de principios y
procedimientos que tienen como objetivo principal, ia marcha
fluida y eficiente del conjunto.

Entre los principios normativos que orientan el trabajo de 1os
funcionarios, encontramos laidea de la punfualidad. la eficiencia,
la disciplina en el trabajo y una especie de eéfica que,
supuestamente, hace del funcionario burocrdtico un persondje
probo e idéneo; profesional y técnicamente capacitado para
detentar el cargo que le ha sido asignado, de forma racionai, por
la autoridad.,

Ahora bien, como la burocracia se asimila a la idea de una
mdaquina, cadapiezatendriaunafuncion, técnicamentejustificada,
y el funcionamientoparticularde cadapiezadebe estar coordinado
para que la magquinaria s mueva sin problemas. Por eso, ta

necesidad de un conjunto de procedimientos de operaciones

uniformes y generales.

Procedimientos que, por otra parte, tienen que ver directamente
con ia forma concreta de ejecutar los mandatos de la autoridad
y procesarlas gestionesy demandasdelasociedad, sineira et studio.

En el quinto punto se prescribe larelacidnentre funcionarios. Como
quiera que la burocracia se organiza en tomo a una jerarquia
estructuradaracionamente, larelacionentre eljefey el funcionario,
y entre funcionarios, debe ser impersonal, de contenido
eminentemente técnico-profesional. Cualquierrelacion afectiva o
de infereses extra técnicos estd, tedricamente, descartada.

Finaimente estd la idea del empleo y ia remuneracion de 10s
funcionarios. Las formas de reclutar a éstos deben estar orientadas
por consideraciones puramente racionales, ligadas a 10s
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requerimientos técnicos de la autoridad vy a la capacidad
profesional de aquellos. En consecuencia, la remuneracion que
percibe el funcionario estd en directa relaciéon con su capacidad
profesional y conla funcién que desempena. De ello se desprende
que las promociones a cargos maés elevados, deberian estar
basadas en los méritos profesiondles que el funcionario demuestra
en el gjercicio de su cargo actual.

Por otra parte, los medios de los que se sirve la burocracia para
ejecutar sus funciones, son propiedad exclusiva de ese ente
abstracto denominado Estado. Asi, en principio, se da una
separacién entre el funcionario y los medios fisico-administrativos
que utiliza en su gestién; esto, para evitar, entre ofras cosas, una
apropiacion redl del cargo.

Estas son, en resumidas cuentas, las caracteristicas de la
organizacién burocrética, y no es dificil deducir el tipo de discurso
que se genera alli.

Un discurso es una proyeccion simbdlica del tipo de [ogica y
racionalidad que impera en determinado dmbito, © que es comnun
a cierto grupo social. Asi, el discurso burocrdtico no es otra cosa
que una proyeccidn simbdlica del control.

Toda la estructura burocratica estd sustentada sobre el principio
del orden, la eficiencia, la sisternatizacion de los procedimientos,
el contenido técnico del cargo, etc. Por tanto, su proyeccion
simbdlica estd orientada, precisamente, a consolidar esas
caracteristicas que se traducen en una justificacion
pretendidamente racional, de la necesidad del control social y
en continuas peticiones ala autoridad para ampliar el campo de
accién de ese control.
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Y es que la burocracia tiene conciencia de lo vital de surol, y de
que "fanecesidadde unaadminisfracion maspermanente, igurosa,
intensiva y calculable...(esla)..médula de tada adminisfracian de

masas” (5).

Asimismo, la certidumbre de su supericridad respecto a cualquier
otra organizacién social descansa sobre bases reales.
Concretamente, “el gran instrumento de la superiaridad de la
administracién buracrdatica es éste: el saber profesional
especializado, cuya caracter imprescindible esta candicianada
par las caracteres de la técnica y economia madermnas de la
praduccian de bienes” (6).

Pero, sin lugar a dudas, es su estratégica posicion la que otorga
supericridad real a la burocracia. En efecto, estd entre ia élite
gobemante y la sociedad civil. Ejecuta los mandatos de aquellay
procesa las demandas de ésta. Toda la gestién pdblica pasa por
su corporeidady, de una u ofra forma, gobemantes y gobemados
estdn en un estado de dependencia conrespecto a este aparato
técnico-administrativo.

En determinado momento, uno estd fentado a imputar a la
burocracia la posesién de unamagnitud de poder de decision, un
cierto grado de autonomia conrespecto ala élite gobemante ya
la sociedad civil.

¢ Es que realmente ocurre asi?

&)
()]

Ibid., p. 178-179. Lo encemrade entre paréntesis es mio,

Ibld., p. 178,
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RELACION CON EL PODER POLITICO

Comencemos afirmando que el poder politico funda a Ia
burocracia.

Es decir, no es concebible una direccidn de masas que nNo genere
mecanismos de intermediacidn gue se hagan cargo de ias fareas
de administraciény ejecucion de las pofiticas disenadas en el seno
de aquella.

Cuando nos encontramos ante una organizacién social que
involucra ¢ muchas miles de personas debemos, necesaria-
mente, mencionarla existencia de un aparato tecno-burderata
que se origina por delegacion de funciones desde el ente
directriz.

Y Ia burocracia no es un fendmeno exclusivo del poder politico
(Estado). Estd presente en todas aquelias organizaciones que
involucran ¢ grandes masas como el partido politico modemo, ia
empresa transnacional, el gran sindicato, etc.

La burocracia nace porgue la autoridad (ennuestro caso el poder
politico) delega funciones técnicas y especializadas aun grupo de
profesionales que cumplen con determinados requisifos.

Un gjercicio continuado y sistemdtico de la dominacion genera
tareas que deben ser llevadas ¢ cabo por un cuerpo estabie de
funcionarios (7).

€))

El términc funetonario designa. con propiedad al burdcrata, pues, normaimente a éste le
son delegadas, de las esferas de la autoridad, funciones necesarias (desde ef punto dela
de la gutoridad) para la gestidn pdblica.
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Y esto porque resultaria impensable que [os componentes de la
élite gobernante, personalmente, se hagan cargo de ejecutar sus
propios mandatos (8).

En primer lugar el colectivo es muy vasto y, en segundo fugar, son
crecientemente complgjos sus problemas como para intentar
generar una retaciéon personal con sus infegrantes.

Resulta fataimente necesario, enfonces, contar con un Cuerpo
estable de funcionarios a sueldo que se ocupen de esas tareas.

Ahora bien, la sumatoria de esas funciones estructura grandes
procesos administrativos en los que se reclama, continuamente,
mayores grados de autonomia para adoptar las decisiones.
Generalmente, se arguye que el poder politico debe liberar de las
ataduras procedimentales, en lo que respecta a la toma de
decisiones en asuntos especificos, alos funcionarios, reservandose
el derecho de definir las grandes polificas que orientardn al
colectivo,

Sdlo que ahi, precisamente, comienza el proceso de separacion
entrela direccién politicay su cuerpo de funcionarios, porque junfo
a la delegacién de funciones se estan oforgando parcelas de
poder; poder para adoptar, auténomamente, decisiones
especificas.

La delegacion de poder se lleva a cabo como intercambio por
algo vatioso: el cumplimiento eficaz de las mefas colectivas.

8

AN s famamos a un grupo muy reducido de personas en las que, por ejemplo, lorelacion
enfre goberantes y gabemados sea de 1 ¢ 4. determinadas mandatas reqienran de fo
coacclénpara sucumplimientoy. enestos casos. esaconsejables tener ala mano un grupo
de funcionarios armados que se encarguen de tan ingratoe tarea,
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Finalmente, lafuncion burocrdtica deja de sermeramente técnico-
adminisirativa y se convierte en una potencial fuente de poder
para su deteniador.

Obviamenie, una vez que al aparaio burocrdtico se le ha dado
la prerrogativa de decidir, por simismo, en determinados asuntoes,
busca incesamente ampliar esta facuitad, pues, et contacto con
el poder transforma la vision del mundo que tiene el ser humano
y la burocracia estd conformada por seres humanaos,
Independientemente de esta explicacion psicoldgica que puede
no ser del todo plausible, estd el hecho de que “lo buena
administracion y gestion politica deben engendrar poder y
garantizar resultados infrinsecamente imporfantes, de la misma
manerqg que la produccion engendra bienes y dinero para ia
unidad productora” (9).

Y por encima de una buena o mala administracion, estd el hecho,
percibido porla burocracia, gue de cuaiquier forma la posiblidad
de decidirsobre asuntosde interéssocial genera, pormuy pequenos
que éstos sean, quanfums de poder.

Eneste punto, el de la foma de conciencia burocrafica, comienzan
los verdaderos problemas en relacion con el poder politico.

La sumatoria de las pequenas decisiones auténomas, da como
resuliado un poder de decision auténomo, respetable.
Continuamente el poder politico, la élite gobernante tendrd que

’ =y r )
(9)  Parsons,Talcott: Elaspecto poiitico delaestructuray el proceso sociales, en "Efifques Sobre
Tearia Poiittca’, Traduccidn de Anlbal C. Ledl. Quinta Reimpresion, Buenos Alges; Arroriontl
editores, p. 153, S
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poner en practica medidas contra |as distorsiones de tal o cual
politica implementada. Es que a veces, las autdbnomas decisiones
del burdcrata afectan negativamente lg eficiente gjecucion de
aquellas.

El asunto se vuelve realmente complicade cuando la élite
gobermnante depende del veredicto técnicodelaburocraciapara
llevar a cabo, exitosamente, su gestion politica, econdmica o
social.

Se han trastocado los papeles. El burberata ya no es mds el
funcionario que gjectualos mandatos, cualquiera sea el contenido
de éstos. Ahora, procesa, evalla y emife un veredicto, a veces
inapelable, sobre las sugerencias que le hace la élite gobernante.
Es el precio del saber, monopolio de tos burdcratas.

La burocracia ha lograde difundir la certidumbre de que posee
un saber técnico inalcanzable por los legos. Obviamente, adn
cuando esto no fuera cierto, estd el hecho que de ella depende
la ejecucidn del plan o gestidn en especificos puntos, tal vez
estratégicos.

Imaginemos que elplan*A” debe serimplementado paraconseguir
X", Ese plan tiene 50 secuencias, de las cuales 5 son
verdaderamente estratégicas para alcanzar, exitosamente, la
meta sehalada. Pero resulta que de las 5 secuencias vitales, 2
deben ser procesadas y ejecutadas por burdcratas que, ademds,
tienen la facultad de decidir scbre [a pertinencia de aquellas. ;Y si
deciden que una de ellas no esviable, simple vy llanamente porque
no satisface algin requisito administrativo?. Naturalmente la
gjecucion del plan queda paralizada es este punto vital y su exito
postergado indefinidamente.
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Sinembargo, es el poder politico, la élite gobernante quién aveces
facilita esta ampliacién, generalmente perniciosa, del grado de
autonomia de la burocracia. Mucho depende del tipo deldgicay
racionalidad que acompane su gestion. Asi, podriamos dfirmar
que mientras mas restrictiva y autoritaria sea esa 16gica, mayores
probabilidades tendrd ia burocracia de crecer. Subyace a este
hecho, la obsesiva idea del control social, de la imposicidon de
barreras que intentan normar y reguiar el mayor ndmero de
actividades de los individuos y grupos.

Pero también estd la idea de que el Estado debe ser el principal
sujeto y promotor del desarollo econdmico y social, posibilitando,
de esta forma, el intervencionismo estatal, y porende burocrdtico,
en esferas privativas de la sociedad civil.

En resumidas cuentas, el proceso quedaria definido de la siguienteX
forma: el poder politico funda a ia burocraciay, paulatinamente,
ie otorga espacios de libertad para ia foma de decisiones. En el
fondo, le estd cediendo parcelas de poder de dimension variable.
Con esto, los papeles llegan a trastocarse, pues, ahora serd la
burocracia quien decida cudl el camino més adecuado para
llegar al objetivo sefalado, de antemano, porla élite gobernante.
Es como si se asistiera alarefundacion, esta vez del poder politico,
por parte de {a burocracia.

En medio existe una légica sustentada, primigeniamente, por la
élite gobernante que, segin el caso, tenderd a favorecer o
desfavorecer el crecimiento burocrdtico.

En la mayoria de los casos, el aparato burocrdtico ha buscado y
encontrado formas de justificar su crecimiento, ain cuando las
condiciones no sean favorables para ello.
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En definifiva, por este hecho, ia burocracia, ese aparafo técnico-
administrativo queda soldado, articulado, en grados variables, al
poder politico.

Entonces, cuando hablamos de poder politico en realidad nos
estamosrefiriendo ala forma organizacional que adopta elagparato
burocrdtico; elelemento mdasestable deaquél. Y esque el contenido
mismo del poder politico se definirdpor el tamano de laburocracia
y su campo de accidon, antes que por ka légica vy racionalidad
difundida entre los integrantes de la élite gobemante.

A modo de ejemplo, podemos imaginar a una élite gobernante
liberai, con ideas modemizadoras pero desgraciadamente
arficuiada a una burocracia profundamente estatista. Elresuitado
serd previsible en el mediano plazo: todas las polificas y medidas
implementadas se diluirdn por fa accién saboteadora, pero
consecuente, de una burocracia de mentalidad bien diferente a
la de la €lite, Ast, la tendencia dominante en el poder politico serd
la que busque restituir un orden de cosas subvertido por ung élite
gobernante rebelde.

RELACION CON LA SOCIEDAD CIVIL

Pareceria, portodo lo que acabamos de decir, que el proceso de
ampliacion del aparato burocrdtico se circunscribe sélo ala esfera
del poder politico, con el fin de consolidar el control sobre Ia
sociedad civil.

Sinembargo. y aunque parezcaparaddjico, desde el dmbito de la
sociedad civil también se presiona para que se amplie el campo
de accién burocrdtico, aln cuando los efectos negativos de tal
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medida sean percibidos, en primer lugar, por la propia sociedad
cCivil.

ks que la burocracia, al constituirse en aparato mediatizador
entfre el Estado vy la sociedad civil, tiene presencia en ambas
esferas.

Desde el punto de vista del poder politico estd imbuida de ia
l6gica y racionalidad de la élite gobernante, y al gjecutar
cotidianamente mandatos reciama un mayor grado de control:
es decir, reclama para si misma mayores espacios de
autodeterminacién. Desde el punto de vista de [a sociedad civil,
estQimpregnadadela ldgica de lasdemandas. Cofidianamente
procesa demandas que genera la sociedad civil para satisfacer
ias mas variadas necesidades. En este caso, también reclamaun
mayor campo de accién, pararepresentar de formamdaseficiente
ante la élite gobernante, esas demandas, de tal forma que sean
concretadas.

AUn cuando en la sociedad civil se hayan constituido portavoces
autdnomos de las demandas generadas alli (partidos politicos,
sindicatos, movimientos sociales, ete), éstas, para su cristalizacion
deben, necesariamente, ser procesadas porel aparatoburocrdtico
(verfig. 1, p&gina siguiente)

La ampliacién de la burocracia desde la sociedad civil tiene
mucho gue ver con una especifica forma de encarar Ia refacidn
con el poder politico o Estado. Se espera que éste resuelva todas
las necesidades generadas enlasociedad civil: que sea el principal
agente promotar del desarrollo social y econdmico; en fin, gue
asuma los risgos de la iniciativa privada en nombre de los agentes
individuales, etc.
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Fig. 1

En estas circunstancias, es obvic un crecimiento veloz de la
burocraciay su campo de accidén. Se multiplicanias reparticiones
dedicadas, Unica y exclusivamente, a atender las necesidades
de la poblacidn: las agencias de fomento y desarrollo son
paradigmdticas de lo que decimos. Ahora, ¢(esto realmente
soluciona de modo eficiente las demandas y necesidades de la
sociedad civil?. Los hechos demuestran, de forma fehaciente,
que no.

Sencillamente lo que ocurre es un potenciamiento del aparato
burocrdtico que se ve favorecido desde el poder politico, altener
que procesar mayores y mds complejos mandatoes, y desde Ia
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sociedadcivil, altenerque procesarun volumensiempre creciente
de requerimientos y demandas.

La burocracia se ha articulado (en diversos grados, segln el caso)
al poder politico y a la sociedad civil. Logra constituirse en un
aparato con dos rostros: el autoritario (articulado al poder politico)
ejecutor de mandatos, y el social (articulado a la sociedad civil)
gestor (y a veces, cristalizadorn de demandas.

Con esto el proceso estd completo: la burocracia, el conjunto de
funcionarios a sueldo empleados para administrar la gestion
gubernamental, se constituye enun estamento cuasi auténomo (y
en algunos casos autdnomo) de las esferas que le dieron origen.

LA ESFERA BUROCRATICA

El aparato burocrdtico, a raiz de las transferencias de poder
desde el poder politico y la sociedad civil, constiftuye una esfera
autébnoma a es0s dos niveles. Alii rige una logica y racionalidad
muy particulares.

Este procesose da, visiblemente, conla aparicion del Estado
moderno y donde el funcionario debe su cargo a una
institucionalidad legaly a criterios técnico-profesionales (10).

(10) Esdiferente el casa cuande nos encontramoes frante o buracracias patrimaniales © servilas,

Las primeras debena su carga al manarca. pero su lealitad hacia éste estd candliclonadaa
por al hecho de ser prapletarios de los medios administrativas que Usan para ejercear su
autaridad; tiplca ejemplo de esta lo canstituya &l monarca vy ios sehores feudales. Las
segundas estdn sometidas al déspota (Faradn ¢ Inca) por lazas servidumbrales y de leaitad
aaguél. Na soh dusnas de nada, par ese, estdn siempre a expensas de los arbitrias del jefe
supremo.
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Tedricamente, ese funcionario frabaja en completa separacién
delos medios adminisirativosy sin apropiacién del cargo; ademads,
esta sometido aunarigurosadisciplinay vigilancia administrativas

Légicamente, &stos son s6lo supuestos tedricos gue de algdnmodo
intentan acotar el marco ideal de desenvolvimiento burocrdtico.
En realidad, las cosas suelen ser muy distintas.

Y esto porque a medida que la esfera burocrdtica se autonomiza
del poder politico v la sociedad civil "maneja sus asuntos como si
estuviera funcionando con su mundo privado ...(y)... desarrolla, al
igual que lo haria cualquier otro grupo aislado, sus propios rituales,
lengugje y sisternas de cormunicacién” (11).

Esunhecho que cuandoungrupo socialse diferencia delosdemdas
y logra tomar conciencia de esto, construye un cédigo simbdlico
y normativo que regula las relaciones entre sus integrantes; que
estandariza los procedimientos que definen las pautas de
comportamiento de aquellos, etc. En sintesis, tiende a hacerse
astamental (12).

Y son variadas las senales que confirman esa tendencia; entre
otras, la presion que se ejerce sobre el poder politico para
precautelar, al maximo, el cargo; “la burocracia aspira siempre al
desarrollo de una especie de derecho al cargo por la creacién de
un procedimiento disciplinario regulado, por la eliminacién de la

an

2

Woilfe Alan: "Los Limites de la Legitimidad'. Traduccidn de Teresia E. CartxS Pérez. Segunda
edicién. Méico Siglo XXi editores,s.a. de c.v.. 1987. p. 300. Lo encerrado en paréniesis esmic.

El estamento es una comunidad nucisada en torno a un cddigo de honor, un conjunto de
regias que resaltan alguna caracterstica comidn al grupo de personas. Adernads. se generd
un senfimiento de pertenencia, positivo y solidario. para consalidar 1as bases subjetivas y
objetlivas que sostienen dl grupo.
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disposicién arbifrariade lossuperiores con respecto alosfuncionarios;
intenta también asegurar los ascensos y Ias pensiones ...por
consiguiente la burocracia, tanto dentro de los despachos
comerciales como dentro del servicio publico, es la base de una
evolucion especificamente estamentalen el mismo senfido en que
pudieron serlo los muy distintos funcionarios del pasado” (13).

Ahorabien, nole bastaal aparato burocrdticohacerse estamental
y generar un consciente espiritu de cuerpo; debe desarrollarse, es
decir, debe crecer.

Pero debe crecer g expensas de algo o alguien, v es esto,
precisamentem, lo que nos interesa aqui.

La burocracia no puede crecer sino a expensas del poder politico
y la sociedad civil. Como son redles las transferencias de poder
desde ambas esferas hacia la burocracia, ésta, de una o ofra
manera, se arficula con ambas pero quitndoles espacios de
redlizacion.

Al poder politico le quita, progresivamente, poder de decision,
pues logra procesar, sefalar su pertinencia y ejecutar las politicas
diseAadas porla élite gobernante. Invade espacios privativosde la
sociedad civil con el pretexto que el Estado debe intervenir para
facilitar la gestion gubermamental, En el fondo, la burocracia ha
hecho suya la idea del control social y maneja a éste segln su
1bgica interna.

Deestaforma, laburocraciadejade serunmero ente administrativo
para pasar a desempenar tareas emineniemente politicas. Es la

(13 Weber, Max: Obr, cif.. p. 761,
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culminacién del proceso. De ahi en més, el aparato burocrdtico

i
. . ; §
funcionard con un elevado grado de autonomia.,

Procesard los mandatos de la élite gobernante y definirG si es
pertinente gjecutarlos; procesard las demaondas y necesidades
sociales, y definird qué es lo que reaimente requiere la sociedad
civil.

Ademds, resistird, muchas veces con éxito, los intentos de reducirla
y hacera mdas dacil.

Proceso que muchos autores han denominado burocratizacion y
que “significa...(la)... praliferacion de arganismos sin vinculacién
conlas exigencias generales de funcionalidad...(la)... acenfuacian
de las aspectas farmales y de manera de praceder en defrimenia
de las aspectas sustanciales con la cansecuente lentitud de las
acfividadesy lareduccion de las fareas cumplidas, la supervivencia
y la elefantiasis de organismos que no respanden ya a una funcién
efectiva y. en definifiva, el triunfo de Ia organizacion — fa
buracracia — sobre sus fines” (14).

A pesar de todo, no comparto, en este punto,iaidea pesimista de
muchos tedricos politicos, entre ellos Weber, cuando sefalan que
la burocratizacidon es un proceso incontenible y fatal, pues, las
burocracias constituyen estamentos cuya cohesidn, organizacion
y funcionalidad internas son muy superiores a cudalquier estructura
social similar, Creo que es posible restituir a la burocracia (y su
poder) dentro delos imites que originalmente sele habian sefialado, |
adoptando una estrategiaracional gue ensu momento plantearé.

(14) Bencini. Fabxlcio an "Diccionarlo de Ciencla Politico”, Obr. cit., p. 197. Lo encearadoe antre
paréntasis es mio.
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CAPITULO TERCERO

EL MODELO TEORICO

A MANERA DE PREAMBULO

Un modelo tedrico es una construccidon abstracta que intenta
recrecrlafuncionalidad de unfendmeno. Pueden adoptar diversos
grados de complejidad y elaboracién a lo largo de un confinuo
que culmina en constructos 16gico-matemdaticos.

La definicion que se establece ala hora de escoger el contenido
del modelo, fiene mucho que ver con la finalidad misma de la
ciencia. En el presente frabajo se tiene lacerfidumbre de que “fa
ciencia es basicamente ciencia pura que sirve a una finalidad
cientifica, y porlo tanto, lafinalidad cientificano es de por siuna
finalidad practica. Lo que no quita que la finalidad cientifica y
la finalidad practica sean como dos lineas destinadas a
converger aan a despecho de fricciones puramente
incidentales” (1).

De esta manera, se intenta constituir una forma inteligente de
examinar los fendmenos politicos. El modelo que aqui se plantea
aspira a construir un marco légico-matemdtico capaz de, por 1o
menos, describir con alguna aproximacion [a redlidad que es
nuestro objeto de la investigacion. :

m

Sartorl. Giavanni; *La Poiitica, Logica y Métadas en Ciencias Sociaies™. Traducgl J‘-Q Marcos
Lara. Edicidn 1984, México: Fanda de Cuitura Econdmica, p. 244.

¥ _
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Ahora bien, para los fines de constitucidon del modelo, parfimos de
la certidumbre siguiente: en la esfructura del poder politico
intervienen fres actores o sujefos: la élite gobernante, Ia burocracia
y la sociedad civil,

Esimportante concebir un primer momento de equilibrio para, poste-
riormente, observarias desviaciones y distorsiones que el modelo sufii-
ra,cuandosistemdaticamentevayamosconfrontandolo conlaredlidad.

Laideadel equilibrio estardpresente entodo eltrabajo subsecuente,
pues, se intenta definir una optima relacion entre esos sujetos (elite
gobernante, burocracia y sociedad civil).

Debe entenderse que sstaidea del equilibrio no supone, niremota-
mente, la certidumbre gue el equilibrio se logra con una igual asig-
nacion de poderacadauno delos sujetosintervinientes en elmodelo,

Entodo caso, me adscribo alatendencia histdéricague se remonta
hasta Aristoteles y Que “se basa enlaidea de que elcuerpo politico
alcanza su 6pfimo estructural cuando realiza una combinacion
armonica y equilibrada de los elementos que o componen” (2).

Ahora bien, como quiera gue nuestro modelo es, en definitiva,
formal, su constatacién sdlo puede ser posible a fravés del andlisis
historicoy dela formulacion de situaciones hipotéticas que pongan
a prueba los enunciados principales de aquel.

Es dificil, por elmomento, intentar utitizar el andlisis estadistico, pues, ’
los datos conque podriamos contar serian muy ambiguos, dleatorios
y. en definitiva, poco relevantes y de dudosa validez.

@)

Ibid.. p. 162.
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UN MODELO DE FUNCIONALIDAD DEL PODER POLITICO
En primer térming, tenemas el siguiente esquema (ver fig. 1), dande:

P=f(x.d)

P = pader

X = pasicidn

d = procesos de toma de decisiones

‘oz

X\ X+ X+ X = 24X

[a]

1
—

ELITE GOBERNANTE | =>P, =

d

T

=z

d+d,+d,+..d =

N N N
P,=2x+2d=2x+d)
=17 4=y b=1

N
x]+x2+x3+...xn=2

SOCIEDAD CVIL | b _ &%
=>P_ = .
GOBERNADOS d +d,+dy+..d =20,
M N M
P.=3x +2d =3 &+ d)

FIG. 1

De acuerda a este esquema, existen dos niveles iniciales: el de la
élite gabernante y elde la sociedad civil. Ambas, soncapaces de
generar un quanfum especifico de pader que serd la resultante
de la adiciéan de |a sumatoria de tadas las pasicianes y tadas las
pracesas de tama de decisiones de 1as sujetos que alli actaan.

Es decir, se considera que en ambas niveles podemas detectarla
presencia de una multitud de sujetas (individuales a calectivas),
que en cudiquier momento histérica estan en un lugar especifica
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X" inmersos en un proceso de toma de decisiones "d”, para elegir
la mejor opcidn, de entre un conjunto de alternativas, que les
permitird realizar una determinada accidn o definir una conducta
frente a una situacidon cualquiera.

Seginlo dicho anteriormente, la €lite gobermnante se eleva sobrela
socledad civil (gobernados), entre otras cosas, porgue tiene un
quantum de poder cuantitativa y cualitativamente superior al de
ella; sin embargo, para cristalizary actualizar ese poder supetior, la
elite instauralo que se denomina esfera estatal (direccidnsocietal)
querequiere, necesariamente, de unaparato (distinto, enprncipio,
por sus funciones tanto ala élite gobernante como a la sociedad
civil) que adminisire y ejecute losmandatos de la élite gobernante
y haga posible ia consideracion y cristalizacion de las demandas
emanadas de la sociedad civil.

Entonces, lo que se suscita es la creacion de unda serie de funciones
inherentes al poder politico o Estado (administracidon de la justicia y
los negocios publicos, defensainterna y externa) que no pueden ser
dejadas al arbitrio de lasociedad civil pero gque, al mismo tiemp o, no
pueden ser gjercidas directamente por la élite gobemante.

Asistimos, pues, a la génesis del aparato tecno-burdcrata mediati-
zador de larelacion glite gobemante/sociedad civil. Lo patente es
que no sdlo son creadas funciones especificas, sino que, de hecho,
se verifica una transferencia de poder de decision (en fracciones
de dimension variable) del dmbito de los gobemantes y desde Ja
esfera de la sociedad civil, en beneficio del aparato mediatizador,

Esto, conla certeza quetal proceso contribuird a facilitar la gestion
estatal y societal. Nuestra esguema anterior se fransformaria v
tendriamos lo siguiente: (ver fig. 2 en la pagina siguiente).
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Fig. 2 ()
(")  Ennuestra esquema, tenemos que:

M = mandatos

D = demandas

E = esferqg estatal

S = esfera sociefal

T = fransferencias de fraccianes de poder.

En nuestro esquema sOlo se verifica tfransferencias de poder desde
los esferas de la toma de decisiones de la élite gobernante y lo
sociedad civil. B otro vector, el de la posicidon “x”, estd ya definido
en el caso de la burocracia, pues, como dijimos, se organiza
jerérquicamente. Entonces, allicada actor tiene una posicion bien
determinaday, por lo tanto, se le asignard una fraccion de quan-
tum de poder segun la relevancia de su cargo. '

Y...,.coOmMo podemos determinar que esas fransferencias de poder
potencian, efectivamente, alaparato burocratico y debilitan (restan
capacidad de adoptar decisiones autdbnomas) a la élite
gobernante y a la sociedad civil?




Supongamos que la élite gobemnante tiene un quantum de poder
de decisidn igual a 1Q vy ki sociedad uno igual a &/2. Ahora bien,
si admitimos un factor F, del orden de 5 décimas (1/8) y un factor F,
de transferencia del orden de una décima (1/10), por cada
secuencia, tendremaos el cuadro siguiente: (ver cuadro A)

ELITE GOBERNANTE SOCIEDAD CIVIL BURGCRACIA
Secuencias | (Q+F)-F, | @, | @2+F)-F| Q| an+ar+d)
f, 1Q 0 05Q |0 0Q
f, 1.08Q [ 012 | 054@ [0065 | 0.18Q
f, 116@ | 013 | 058@ | 007 0.38Q
f, 126Q | 014 | 063@ |0075 | 0.59Q
f, 1.36Q | 015 | 0.48Q | 008 0.82Q
f, 146Q | 016 | 073@ [0087 | 1.10Q
f, 156@ | 017 | 078@ |0094 | 1.36@
f, 1.66Q | 018 | 0.84Q 0.1 1.64Q
f, 1.86Q [ 0.9 | 091Q [ 011 1.94Q

Cuadro A (*")

*" Enelcuadro A:

(&+F)-F, = quanium de poder mas factor de incremento, menos factor de fransferencia. Tanta
para ia éiite gobemants cama para ia socledad civil,

QT,y Q= magnitud de! quantum de poder fransferido desde la élite gobermante vy la
sociedad civil, respectivamente.

QTAQT () = magnitud de! quantum de pader fransferida a la buracracia (se suman {as
valores de QT, y QT,, can e vailar de la secuencia anterior f_,).

Utilizamos en todos los casos, como base del cdliculo, ef valor de la
frecuencia anterior f ., para conocer el resulfado de la nueva
secuencia f.

¢ QUé sucede con la burocracia?
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A esta le llegan desde la élite gobemnante y 1o sociedad civil,
fracciones variablesde quantum de poder de decision; y es notorio
suincremento encomparacioncon elincremento que experimenta
el quantum de poder de la élite gobernante y el correspondiente
a la sociedad civil.

Concretamente, observamos que ya a partirde la secuencia ocho
(f8), el valor del quantum de poder de decision en manos de la
burocracia supera al de la élite gobemante en 8 centésimas de
unidad de quantum (4.3%). Con respecto a la sociedad civil la
diferencia es mucho mayor, especificamente del orden de 1.03
unidades de quantum (113%).

En las siguientes secuencias la diferencia serd mucho mayor,
aungue, como se observa, [os valeres del quantum de poder de
decision disponibles para la élite gobemante y la sociedad civil,
aumentan. Perono enlaproporcion quelohace el cormrrespondiente
a la burocracia.

Ademds, tomemos en cuenta que no estamos asignande a la
burocracia ningun factordeincremento, pues, de ser asi, Iarapidez
delaumento de su quantumde poderserd mayor. Intfento, aunque
forzando la situacion, mostrar el proceso de potenciamiento
burocrdatico a expensas del poder politico que le dio origen, y de
la sociedad civil que coadyuvd, directa o indirectamente, a su
consolidacion y crecimiento (3).

3y losvaloresdel cuadro “A”, son todos hipotéticos, resultantes de un Juage de properciones
gue, a mientender, puede ayudarnos a comprendear mds objetivamente el fendmeno de
ia transferencia de poder @ ko burocracia, con el subsecuents snsanchamienio de un
ambito de accidn v la progresiva autonomizacion de sus actos.
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Varias son las inferencias que podemos deducir del modelo:

A) El poderde la burocracia crece mds rapidamente que el de g
élite gobemnante yla sociedad civil. Enei cuadro "A” se observa
esto nitidamente.

Si en promedio el incremento de poder en la esfera de {a élite
gobernantey la sociedad civiles del orden del 10%, enia esfera
burocrdtica alcanza un 140%, es decir,14 veces superior al de
aquellas.

Y es gue la burocracia no transfiere quantums de poder a
nadie y puede,en cambio, acumular efectivamente 1o que
le llega de la esfera de la élite gobernante y la sociedad
civil.

Como se ve, el potenciamiento burocrdtico no es una mera
ficcion; es algo real. Ademas, no solo es producto de medidas
generadas por los gobemantes, sino tambien de actitudes de
los agentes actuantes en la sociedad civil.

En efecto, cuando es comun la idea de que el Estado debe
resolver l0s principales problemas de desarrolio econdmico y
social de los individuos y asumir todos los riesgos inherentes a él,
se generan grandes presiones sociales, enformade demandcas,
que culminan con ia creacidon de un numero creciente de
reparticiones administrativas destinadas a safisfacery resolver
esas demandas sociales.

La sociedad civil dlienta el crecimiento y potenciamiento
burocratico a través de demandas que incluyen, en si
mismas, el fomento a la creacidon de mdas reparticiones
burocraticas.




No pretendo aqui insinuar que las demandas sociales son
perniciosas para la funcionalidad del sistema politico.
Unicaomente afiirmo que existen sobredemandas (producto de
una especifica 1dgica) que generan disfunciones a nivel del
poderpolitico. M&sadelante veremoscudlessony qué contenido
fienen esas sobredemandas.

Por otra parte, en determinado momento el quantum de poder
de decisibn a disposicion de la burocracia, es mayor que el
disponible para la élite gobernante y la sociedad civil.

¢ Qué significado tiene esto?

Pues que la burocracia habrd conseguido un grado de
autonomia tal, que eludird, y con éxito, el control ejercido
desde la élite gobernante, constituyéndose asi.dentro de Ia
estructura del poder politico, en un permamente problema
para su normal funcionatidad.

Y en determinado momento el aparato burocrdtico serd capaz
de generar factores de incremento de poder, propios.
oscureciendo adn mds el panorama.

Enefecto, cuando estorealmente suceda, la burocracia habrd
acotadotansdlidamente su espacio que buscard  expandirse
a costa dela élite gobernante y la sociedad  civil, imponiendo
su propio ldgica vy vision del mundo.

B) Como habiamos mencionado, la direccidn del poder politico
(&lite gobernante) es la que promueve, por necesidad, la
creacidn de un aparato gue administrey ejecute sus mandatos.
En la medida que asuma fa ldgica patermnalista, benefactara o
desarrallista, habrd desatado el raudo crecimiento burocrético,



Y esto, en vez de beneficiarle, le perjudicard.

En primer lugar, un crecimiento del las funciones del poder
politico © Estado, relacionado con unincremento burocratico,
no hace mds eficiente a aquél. £l Estado asume {a tarea de
resolver mayores y mdas complejas demandas sociales,
verificdndose un sobrecargo que busca no la solucidn directa
de esas demandas (porgue efectivamente no puede hacerlo)
sino la creacidon de mas niveles administrativos especializados
para, supuestamente, resolver esas demandas.

En redalidad, lo que sucede es que el Estado crece, buro-
craticamente, postergando indefinidamente la resolucion
de esas demandas; y al crecer, se hace inoperante e
ineficiente.

Por ejemplo, si antes del crecimiento burocréatico una
demanda social normal debia recorrer “x” pasos para ser
atentida, con elincremento burocratico y elincremento enla
expectativa dlrededor de la demanda, seguramente 10s
pasos para resolver esa demanda se habrdn triplicado o
cuadruplicado, pues, ahora hay que tener en cuenta la
complejidad de aquella, que requiere veredicto de
profesionales especializados que, su vez, derivan su
aprobacion a niveles superiores, las cuales deben promover
mesas redondas, foros, etc, con el finde explicar {y explicarse)
el impacto social gue tendrd la satisfaccion de la demanda;
posteriormente, se derivard nuevamente aquella a los
profesionales especializados para que gjusten las metas,
objetivos y procedimientos, etc, en un proceso que no tiene
fin y que, probablemente, sdlo hard efectivos algunos
paliativos al requerimiento social.
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Ahora bien, un crecimiento estatal, en realidad, diluye Ia
capacidad de adoptar, eficientemente, decisiones por parte
de la élite gobernante.

En efecto, en la medida que transfiere mayores quantums de
poder de decisidon a la burocracia, esta fraccionando el suyo
propio. Lafraccidn transferida, enlos hechos, no se adhiere aun
especifico nivel burocrdiico, sino que se reparte por todo el
aparato en peguenisimas fracciones, formando una extensa
red cuyo crecimiento varia en forma directamente proporcionat
a la rapidez con que se redlizan las tfransferencias de poder
desde la direccidon politica.

Esta red supone una serie de pasos administrativos que debe
seguir cualguier mandato, emanado de la élite gobernante,
para ser gjecutado.

En nuestros dias, dar una orden y esperar que sea gjecutadano
es un proceso tan simple como se piensa. La élite gobernante
puede disenarlas mas formidables politicas para el bien comuan,
pero estd a expensas del aparato burocrdtico para su
cristalizacion.

Y cuando este aparato tiene una mentalidad distinta ala de ia
élite gobernante, cuando presiente que sus intereses pueden
ser afectados con laimplementacion de determinada politica,
reacciona trabando y saboteando el proceso administrativo
encaminado o concretar las expectativas de la direccion

politica.

C) Finalmente, estd el hecho que una ampliacidon del dmbito
estatal no hace mas poderosa a su direccion politica.




Ennuestro modelo (vercuadro *A”), sibienelquantum depoder
de Ila élite gobernante aumenta, este aumento,
proporcionalmente, no estan importante como el que
experimentalaburocracia. Enlos hechos, la élite gobernante es
cada vez mds débil frente a la burocracia, a pesar que,
tedricamente, dispone de una mayor cantidad de poder. Esto
porque el valor de la transferencia de poder, aumenta en
relacion directamente proporciondal al incremento del quan-
tum de poder de decisidn a disposicidn de la élite gobemante,
cualquiera sea la fraccidén utilizada como factor de
transferencia.

XT, = a/b AQ, | (4)

Aesto, hay que agregar el hecho queiabuocraciano tfransfiere
poder, sélo lo acumula.

Ademds, como yavimos, mientras mayores sean las canfidades
de poder fransferido, mayores seran también las redes
burocrdficasquese formen. Y una élite gobermante es realmente
poderosa cuandoe puede ejecutar sus mandatos y cristalizar sus
objetivos de una forma eficiente y fluida. Laburocratizacion del
poder politico hace gque los mandatos y las politicas emanadas
deladireccidnsediuyan,enlaenmaranadared dereparticiones
burocrdtico-administrativas; probablemente, sin opcidn de
cristalizarse, lo que afectard de modo directo la legitimidad de
la élite gobernante y mermard su poder efectivo.

@

X1, = valor de la fransferencia de poder desde la élite gobernante,
Q, = incrermento del quantum de poder a dispesicién de ia élite gobernants,
a/b = fraccién,
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3.3. TIPOLOGIA BUROCRATICA
3.3.1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Sobre Ia base de las anteriores afirmaciones, podemos clasificar a
todosios regimenes politicos segunia magnitud de la transferencia
de poder de decision, de la élite gobernante a laburocracia y de
la subsecuente burocratizacion que se genera.

A

TOTALITARISMO

&
Q /
8 DIRIGISMOS ESTATALES
4] ESTADO
a Y DESARROL IaTA
7!
<
O
il ESTADO
E BENEFACTOR
&
7]
il
<1,
ﬁ POLIARQUIA |
LIBERAL E
)z
BUROCRATIZACION

Fig. 3

Asi, podemos clasificarlos en tres categorias (ver fig. 3) que van
desde el totalitarismo hasta la poliarquia liberal, pasando por
diversos dirigismos estatales.

En teoriq, la poliarquia liberal genera un 1ipo de sistema politico en
el que la magnitud de la fransferencia de poder alaburocraciaes




3.3.2

pequena v, por tanto, el proceso de burocratizacion se mantiene
en niveles también bajos.

Ei panorama cambia, radicaimente, en ei caso del totalitarismo
que, supuestamente, es unsistema politico dondelas transferencias
de poder son muy elevadas vy ia magnitud de ia burocratizacion
casi lega a su iimite.

En medio, nos encontramaos ¢on ios sistemas politicos de dirigismo
estatal, siendo la subcategoria Fsfado mercantilistay desarroliista
la que se aproxima, tendenciaimente, hacial el totdlitarismo. En
cambio, lasubcategoria Estado benefactor, aunque esta distante
de la poliarquia liberal, esla mds cercana a ese modelo politico.

Paraconfirmarlas anteriores presuncionesy demaostrarcdmo afecta
la magnitud del vector resuitante (burocratizaciéon + transferencia
depoeden ala calidaddeisistermapolitico, veamosias caracteristicas
constitutivas y la funcionalidad de cada una de las categorias
planteadas.

EL TIPO TOTALITARIO

Los grandes totalitarismos como ia ex-Unidn Soviética y paises de
Europa Oriental, practicamente han desaparecido. La historia ios
ha superado.

Sin embargo, en adigunos paises aun subsiste este tipo de sistema
politico que, porotra parte, no es séio imputable al comunismo sino
también, y en iguai medida, al fascismo.

Lo que nos inferesa, reaimente, s Ia forma que adopta el poder ¢
politico en este tipo, asi sea sélo @ modo de ejemplo histérico.

o n
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De principio, percibimos que la élite gobernante y Ia burocracia
son un $dlo cuerpo a raiz de la ampliacién gigantesca de esta
atima. (ver fig. 4).

poder politico

élite gobernante =
burocracia

M M M

sociedad civil

Fig. 4

En redlidad es el cuadro administrativo del partido quien se ha
apropiado de la direccion politica, v fransfiere a ésta su logica y
raciondlidad.

Esaburocraciapartidariano esdistinta alasdemds, y halogrado
aduenarse del partido gracias a que es el inico segmento
estable de este. Esto esparticularmente evidente en los grandes
partidos de masas, especialmente entre los comunistas o fascistas,
pues, alli “la observancia de las reglas jerdrquicas nace como
consecuencia de las condiciones técnicas, y su constitucion es
un postulado esencial de la maquina partidaria que funciona
bien” (5).

&

Michels, Roberto: "Los Parfidos Polfiicos (Torme ). Traduccidn Enrique Molina de Vedia,
Segunda refmpresién. Buenos Alres; Amorrortl editores, 1979, p. 80. Michels describe muy
bien el proceso de apropiacion de o dreccidn partidaria, por parte del cuerpo de
funcionarlos o suside ¢ cuadre administrative del partide, fomande camoe elemplo
paradigmdatico ef coso dei Parfide Soclalista Alemdan.



Este tipo de partidos son un Estado dentro del Estado, y cuando
capturan el poder politico, naturalmente, transfieren la 16gica
burocrdtica ala gestion politica, con las consecuencias negativas
que ello supone,

Como habiamosdicho,la élite gobernantey el gparatoburocrdtico
son un sélo cuerpo indiferenciado. Obviamente, es |a Iégica del
control la dominante y se fraduce en los infentos de regular, hasta
el mds minimo detalle, la vida, especiamente econdmica, de la
sociedad civil, a través de la planificacion total "denominada
frecuentemente planificacion totalitaria, colectivista, central,
coercitiva o economia de mando. Todas ... denomina-
ciones...(que)...representan una economia centralizada enla que
una mente maestra desplaza y sustituye al mercado” (6.

Elmodelosoviéticoeselmdsilustrativo eneste caso, pues, representa
un proceso por el cual se despilfarraron ingentes recursos humanos
y materiales, para satisfacer los famosos planes guinguendales o
decenales. Asimismo, como efecto colateral a esto, se
implementaron restricciones politicas tan agudas que
prdcticamente eliminaron las libertades individuales;
paraddjicamente, esas restricciones no pudieron acabar con las
demandas de democraciaplurdlistay libre expesidon delasociedad
civily, entodo caso, llegado el momento, precipitaronia caidadel
comunismo soviético.

En suma, “la planificacion fotal es la de un Estado propietario de
fodo y vendedor de fodo que es el anico que decide sobre Ia

&)  Sartor, Giovanni: "Teora de la Democracia® Jomeo 2). Versidén espanola de Santiago
Sanchez Gonzales. Primera Edicién, Madrid: Alanza editorials.a.. 1988, p. 484. Laencerado
entre paréntesis es mio.
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adjudicacion de fos recursos, sobre los salarios y sobre Jo que Jos
consumnidores tienen que aceptar (o de lo que ftienen que
carecer)...la planificacion total es una planificaciéon en nombre
de la soberania de los objetivos ...(sin embargo)... sin un sisferna
de mercado no es posible distribuir 08 recursos de manera
racional o eficaz, y por esta razén el planificador colectivista no
progresa — carece de la base del coste "econdmico” desde la

que partir” (7).

En el totalitarismo existe la certidumbre que la planificacién
econdmica terminard con 1as injusticias de un sistema capitalista
basado en el mercado, la explotaciény elindividualisme posesivo;
pero los medios que se usan para concretar tal cosa, son
sencillamente brutales. La viclencia es el principal motor de la
politica en estos sistemas; la violencia dirigida a aplastarla disidencia
y cumplir los objetivos del plan, en nomicre de un ente aostracto
denonminado pueblo.

En los hechos, es el burdcrata del sistema quien, arrogan-
temente, pretende conocer las necesidades de ia masa mejor
que ella misma, 10 que le conduce a adoptar posiciones
megaldmanas.

Por eso a coaccidn; hay que impedir que el individuo tenga
deseos de consumir o que la planificacidn no permite; hay que
impedir que el individuo tenga distintas aspiraciones politicas,
sociales ¢ culturales que las del sistema; hay que formar seres
estandarizados, etc.

%)

bid., p. 486-488. Lo encenade enfre paréntesis es milo.
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Todas estas fonterias se piensan y se infentanilevar ala practicaen
el totalitarismo, sobre Ia base de ideologias groseramente
igualitarics.

Sin embargo, porlo menos en el caso soviético, a pesar de mas
de setenta anos de gobiermno comunista, el sistema se hizo
pedazos.

Al intentar manejar & los hombres como & cosas, pasd por alto
que ellos piensan, tienen deseos y aspiraciones vy,
fundamentaimente, poseen capacidades desiguales.

No es posible controlar y regular todas tas actividades de |a
sociedad civil; el sélo intento implica el uso de ingentes
cantidades de violencia y coaccidn que debilitan la
magnitud del poder tfotal en manos de la direccidn politica.
En efecto, cuando unadireccidn politicausa en demasia ia
violencia y la coaccién, en redlidad, estd pulverizando
guantums de legitimidad y consenso, factores reproductivos
delpoder. Asi, lostotalitarismos son sistemas que despilfarran,
entre oiras cosas, poder; siendo su colapso ©
desconstitucién, en el corto, mediano o largo plazo, un
hecho.

Ahora bien, en estos sistemas g direccidn politica (burocracia
politizada) se separa completamente de ia sociedad civil.
Pr&ecticamente desaparece el flujo dindmico de los mandatosy
demandas entre el Estado y aquella. En los hechos, ese flujo se
da de arriba hacia abgjo; sélo existen mandatos, regulaciones,
controles, etc. Supuestamente el plan contempla todos los
requerimientos y demandas sociales, siendo innecesario o
subversivo generar demandas adicionales.
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El totalitarismo es el gobierno directo de la burocracia, de la
mentalidad del control, de la 16gica de la jerarquizacion vy
estandarizacién.

3.3.3. EL TIPO DE TRANSICION

3.3.3.1.

ANTECEDENTES

Cuando hablamos del tipo de transicidn nos estamos
refiriendo a los diversos dirigismos estatales que,
histéricamente, se han implementado.

Alguna vez se creyd que constituian el camino
alternativo al capitalismo y al socialismo. Enloshechos,
demostraron ser sistemas ineficientes. Algunos como
el estatismo benefacfor, nace como consecuencia
de la gran crisis de los 30 y como un esfuerzo orientado
a corregir las supuestas distorsiones que el mercado
habia producido. Otros, como €l estatismo desarroliista
nacen como una respuesta a los desafios de la
industrializacion en paises del tercer mundo. En
cualqguier caso, el Estado tiene un protagonismo
esencial.

Sin embargo. en mayor © menor medida, unos mds
que otros, los diversos dirigismos estatales tienden
hacia el totalitarismo, pues, una mavyor intervencidon
estatal (en cualquier esfera de actividad) implica un
mayor crecimiento burocrdtico y, por ende, ung
progresiva consolidaciéon de la idgica del control.




Perorevisemaoslos casoshistoricos mds notables de dirigismo
estatal.

3.3.3.2. ESTATISMOS BENEFACTORES

Ei Estado benefactor o asistencialista (Welfare State), se
funda a raiz de la gran depresidn de los ahos 30,
especialmente en paises desarrollados como Inglaterray
EEUU. Independientemente delajustificacidéntedricaque
sustenta este tipo de dirigismo estatal, estd el hecho que
el aparato burocrdtico se expande enormemente a raiz
de la asignacién de mayores y més complejas funciones
al Estado,

Enteoria, enestos sistemas aln se establece unadiferencia
entre la élite gobernante, la burocraciay la sociedad civil.
Sinembargo, el gran crecimiento burocrdtico origina una
ampliacidndelaesferaestatal, cbviamente, endesmedro
de la esfera societal (ver fig. 5).
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Fig. 5




El modelo econdmico Keynesiano fue el gque impulsd el
incremento sostenido del intervencionismo estatal. En ese
modelo ya no se considera a la iniciativa privada como
el Unico motor del progreso, pues, el equilibrio general del
sistema puede ser garantizado sélo con una politica de
infervenciones estatales destinadas a conjurar las crisis
ciclicas.

Se tiene certeza, desde la optica keynesiana, que €l
capitalismo no puede evitar las crisis periodicas y le falta
sensibilidad para afender las exigencias de los sectores
econdmicamente menos favorecidos, duramente
golpeados por la lbgica de la competencia.

En esta medidase justificala intervencion del Estado enla
economia, pues, debe cuidar del equiilibrio econdmico
generaly garantizarla concrecidon delos grandes objetivos
de la justicia social (redistribucidn de la rigueza, lucha
contra la pobreza, protecciéon de los grupos sociales mas
débiles, etc).

Enconsecuencia, eldesarrollo econdmicoyano seregula
exclusivamente por los mecanismos espontédneos del
mercado, sinotambién, y en ciertos casos sobre todo, por
las intervenciones econdmicas y sociales del Estado que
se han concretado esenciaimente enlos siguientespuntos:

a) Expansion de los servicios publicos como educacion,
vivienda, salud.

b) Infroducciénde unsistema fiscal basado en el principio
de la imposicion progresiva.




c) Garanfizar el equilibrio enfre la oferta y la demanda
efectiva con una poliica de pleno empleo, a fin de
asegurar a todos los ciudadanos un frabajo vy, por
tanto, una fuente de rédito.

d) Redistribucion de la riqueza para garanfizar a los
ciudadanos un rédifo minimo.

e) Insfauracion y expansion de la seguridad social (8).

El principal problema en estos sistemas es 1a ampliacion .
de la esfera burocrdtica, pues, desarolla en exceso una
tendencia hacia la reglamentacion estatdlista que se
inmiscuye en dreasde actividad, exclusivasdelosagentes
actuantes en la sociedad civil.

Asimismo, burocratiza la esfera de ia direccidon politica
haciendo més pesada e inflexible su gestién,
aumentando, con ello, ta probabilidad de un desgaste,
por sobre los limites normales, en los factores gque
incrementan la magnitud de su poder (legitimidd vy
CONSENsO).

Muchos paises del mundo desarrollado, especial-
mente Gran Bretana y, en menor grado, EEUU, han
comenzado a aplicar severas medidas de gjuste
en el Gltimo decenio para revertir el legado
keynesiano, cuyos efectos, especialmente aquelilos
generados por las hipertrofiadas burocracias, son

(C))

Pellicani, Luclano en “Dicclonario de Clencia Politica”; Obr, clt., p. 613.
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realmente negativos para la funcionalidad del
sistema,

En su momento, el modelo asistencialista, benefactor
y redistributivo fue Gfil para superar una situaciéon de
aguda crisis econdmica. Sin embargo, hasta ahora el
ser humano no ha sido capaz de constituir un sistema
que prescinda del mercado autoregulado para
asignar, eficientemente, 10s recursos. En mayoro menor
medida, mas temprano o mds tarde, todos 10s intentos
fracasaron debido, especialmente, a que contemplan
directa o indirectamente un aumento exagerado de
ia esfera burocrdtica.

En términos sencillos, en la confrontacion entre la idea
del mercado (que simboliza la justicia proporcional} y la
idea del igualitarismo (que preconiza la justicia
redistributiva), ha friunfado aquél (el mercado), pues, se
ha constatado, con creces, que “la igualacién de las
circunstancias — incluso si se limifa a punfos de partida
de la carrera de la vida — exige inevitablemente
fratamientos desiguales;...los tratamientos desiguales
favorecenal peor (subcompefitivo) corredor y perjudican
al buen corredor. Lo cual es tanfo como negar la
competencia y la propia esencia del mercado: la
eficiencia econémica” (9).

El igualitarismo intenta asignar a todos 10s individuos
iguales porciones deriqueza, ignorando el hecho que,

&

Sartor, Glovanni; Cbr. cit., (tormo 2), p. 497.




3.3.3.3.

en principio, los individuos tienen distintas y desiguales
aptitudes para crear riqueza y, por lo tanto, unos
siempre estardn (en términos econdmicos) mejor que
Otros.

La pretension de igualar factoresintrinsecos al serhumano,
logicamenteinigualables, suponela creacion de mayores
restricciones y regulaciones, y el incremento de ios
administradores (burocracia) encargados de ejecutar
esas disposiciones.

Como no es posible reglizar esta tarea con éxito, se
recurre al facil expediente de crear nuevos niveles
burocrdaticos disefados para viabilizar la justicia
redistributiva y el espiritu igualitario en aquellas areas
rebeldes. Como muchas de ellas son privativas del
indivudo y no pueden ser reducidas, incentivan el
desarrollode la burocratizacidnque se justifica a simismo
como necesario para hacer general y obligatoria 1o
I6gica redistributiva e igualitaria.

ESTATISMOS MERCANTILISTAS Y DESARROLLISTAS

Este tipo de sistema se ubica, con preferencia, en paises
del tercer mundo. Especificamente tiene su epicentro en
Latinoameérica, pues, cast todos los paises de ia region
consifuyeron Estados mercantilistas o aun permanecen
comprometidos con esa logica estatal.

El que haya relacionado el desarrollismo con el
mercantilismo tiene su razéon: en efecto, el desarrollismo
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se generasobre labase de unamentalidad mercantilista
heredada de! dominio colonial ibérico.

En términos conceptuales e histdricos, "ef mercantilismo
eslacreenciade que elbienestarecondmico (delEstado)
sélamente puede ser asegurado por reglamentacion
gubernamental de cardcter naciondalista” (10).

Ahora bien, “esencialmente el mercantilismo significaba
una economiapoliticamente administrada, cuyosagentes
econémicos estaban sometidos a una reglamentacian
especificay detallada. El Estada mercantifista no permitia
que las consumidores decidieran laque se debia producir.
Se reservaba, mas bien, el derecha exclusiva de indicary
pramover las actividades economicas que cansideraba
deseables y proscribir a desalentar las que na creia
canvenientes” (11).

En sumaq, este tipo de sistemas eran, fundamentalmente,
autoritarios, generadores de un fuerte centralismo politico
donde era dominante la idea que toda prosperidad e
iniciativa, indivual o colectiva, emana del Estado,
fomentdndose asi el tipico mal Latinoamericano: /a
empleomania.,

Actualmente, muchos de los rasgos capitales del
mercantilismo perviven en muchoes paises del area.

(10) De Soto, Hemando: *El Otro Sendero’, Cuarta Edicidn, Bogotd; Editerdal Printer Colembianag
Ltda., 1987, p. 251,

(1) ibid..p.252.
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Fundamentalmente, la tendencia a centralizar el poder
politico y reclutar, a partir de 10s criterios det compadrerio
y el prebenddalismo (12), una frondosa burocracia que se
distingue por su ineficiencia y corruptibilidad.

La légica mercantilista también estd difundida en la
sociedad civil, pues, dlli se considera que el Estado tiene
la obligacion de atender todos 10s requerimientos de los
agentes (individudles o colectivos), promoviendo, de
este modo, un espiritu acritico, poco audaz (para
emprenderlas més diversas empresas) y subcompetitivo.
Asimismo, se percibe como positivo el hecho de trabajar
en la administracion publica, pues, esto ademdas de |la
seguridad y comodidad que otorga (utilizacion del mas
minimo esfuerzo para obtener la mayor renta posible),
ocasiocnalmente puede ser la fuente de un proceso de
enriquecimiento f&cil, o través del negociado o el
peculado. Entre las élites polificas esto es una practica
comun cuando llegan al gobierno.

Los sistemas mercantilistas son sistemas autoritarios y
burocratizados, pero en el mal sentido. El funcionarismo
es una ideologia extendida entre las élites gobernantes
y la sociedad civil,

(12) E compadrerio vy el prebenddlismo son dos fendmenos muy difundidos en Latinoamérica,
El primero denota esa visja préctica, entre ias élites gobernantes, de reclutar por razones
de amistad, parenteia y afinidad politica ai personal burocrdtico. No existe, pues, ningdn
criterio técnico-profesionai para evaiuar ia capacidad de los funcionarios en el mamento
de suincarporacion a la administracion pdbiica; de ahi su faita de idoneldad vy proverbiai
mediocndad. Ei prebenddlismo es también atra vieja practica que consiste en percibir ka
mdxima renta, aplicando para elia, e minimo esfuerzo. En ei caso de las funcionarios esta
ibgica dominante v, generaimente, conduce a ia comupcion.
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Lo que tenemos entonces, s un aparato burocrdtico
hipertrofiado, remendamente corrupto eineficiente; que
ha logrado difundir sulégica entre la élite gobernante v la
sociedad civil (ver fig. 6 ).

ELITE GOBERNANTE

X

M

D .
7 L
APARATO BUROCRATICO
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D;

.

M

o

SOCIEDAD CIVIL

Fig. 6

Aqui es dificil determinar donde empieza Ia esfera estatal

-

ydondeterming, o cualeselespecifico campo de accidon
de la sociedad civil.

Los flujos de demandas y mandatos estdn desincronizados,
pues, se fraban y distorsionan en el aparato burocratico
que, por ofra parte, goza de un elevado grado de
autonomia.

De esta forma y “en nofable paralelismo con la época
espanola, laburocracia actual se distingue tanto porsu
amplifud como por su ineficacia: innecesariamente
regula vy engloba incontables actos y aspectos de la
vidasocial, dificultando las faenas diarias y alimentando
una casta de funcionarios superfluos y arroganfes. La
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tradicion burocratica estd, empero, profundamente
arraigada en la mentalidad colectiva: los gobiernos y
partidos mas diversos han competido para crear mas
instancias administrativas y ma@s frdmites... Ambos
procesos: la proliferacion burocrafica y la indiferencia
publica hacia ella, muestran hasta cudl grado se ha
internalizado exitosamente los valores de esfa lamen-
table fradicion” (13).

Ahorabien, esa burocracia aliada auna élite gobemante
de mentalidad autoritaria, halogrado centralizar el poder
perjudicando, notablemente, la gestion auténoma de
regiones alejadas de las capitales. La presencia estatal se
reduce at centro y algunos enclaves, estableciendose
vaciosde podergeogrdficos muy peligrosos pardla propia
integridad del cuerpo social, pues, el centralismo politico
y econémico produce fuerzas centrifugas (diversos
movimientos regionalistas) que ol percibir ta ausencia del
poder politico y la no satisfaccidon de las demandas de la
region, intentan separar a ésta del sistema politico al que,
ademds, perciben lejano e indolente.

Por otra parte, estos sistemnas son desarrollistas porque
existen fuertes tendencias hacialaindustrializacion apartir,
naturalmente, del Estado.

Casi todos los paises Latinoamericanos pasaron por esta
etapa: la del desarrolle econdmico y social promovido

{13 Mansitia, H.C.F.: ‘La Cultura del Autoritarismo Ante los Desafios del Presente’. Prmera
Edicién. La Paz; CEBEM, 1991, p. 29.
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por el Estado que, ante la ceridumbre que no existian
agentes econdmicos nativos los suficientemente
poderosos como para hacerse cargo de la construccion
industrial del pais, se convirtié en el principal empresario y
empleador.

De este proceso, posteriormente, se originaria gran parte de
la empresa privada latinoamericana. En efecto, ex-
funcionarios del gobierno, a través de negociados o trafi-
cando con sus influencias, lograron acumular capitales que
luego, y con ayuda estatal, invirieron en diversos rubros.

Concurrian al mercado nacional, primero, y al mundial,
después, con la proteccion del Estado. Este les
subsidiaba o subvencionabala produccién, conlo que
los costos bajaban artificialmente. En su momento, y si
astlorequerialasituacion, se haciacargo de las pérdidas
de la empresa.

El resultado fue una empresa privada de mentaiidad
estatalista, poco competitiva e ineficiente (14).

Por ofra parte, el autoritarismo y el funcionarismo propios
del sistema mercantilista, también estén presentes en los
niveles de representacidn social: partidos politicos,
sindicatos, movimientos sociales, etc.,

(14) Tal estade de cosas ne durd mucho, pues, actualimente el Estado en Latincamérica es,
econdmicaments incapaz de continuar con su politica de subsidios y subvenciones; en
camblo, es cada dia mds fuerte la tendencla a lainstauracién de una palitca econdmica
liberal. obfigando al empresariade latinaamericanc a fransformar su mentalidad v a
replantear el rol que flene asignado en & sisterna social,
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En casi todos ellos, la nota dominante es el cacicazgoy el
caudillismo. No existe una verdadera democraciainterna
(@ pesarque muchos de estos drganos se autodenominan
democraticos), pues, elmonopolio de las decisiones esta
enmanos de unselecto grupo denotables, vitaliciamente
al mando de la organizacion.

Ademds, son muy escasos los cuadros profesionales en
estas organizaciones, pues, estdn conformadas
mayoritariamente por individuos y grupos que hacen de
la politica un medio de enriquecimiento personal,
quedando subordinada cualquier otra consideracion de
tipo programdtica, ideoldgica o ética.

En elsisternamercantilista las disfuncionalidades (politicas,
econdmicas y sociales) son extensas y producen un
derroche muy grande de recursos humanos y matericles
(casi como en el modelo soviético). El sistema social estd
como atorado en la infrincada red de regulaciones,
confroles, ineficienciay corrupcion que élmismotejid. Asi,
tendencialmente, se aproxima més hacia el autoritarismo
que a la poliarguia liberal.

3.3.4. EL TIPO POLIARQUICO LIBERAL

Puede parecer algo pretensioso el nombre con gue he
bautizado a este tipo de sistema social. Podria haber utilizado
slo poliarquia o séloliberal, pero creo que uno es presupuesto
del otro para la construccion de un sistema social que se
aproxima alideal funcional y organizacional. Sin embargo, es
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pertinente un andlisis conceptual e individual de ambas
connotaciones.

"Las poliarquias son sistemas sustancialmente liberalizados y
popularizados, es decir, muy representativos a la vez que
francamente abiertos al debate piblico” (15). |

La idea de poliarquia estd, naturalmente, asociada a la idea de
una democracia plurdlista donde son respetadas la libertad de
expresion, asociacion y voto.

Asimismo, son sistemas que incentivan la competencia entre las
diversas opciones politicas a fin que el sistema, en su conjunto, esté
bienrepresentado altenerante siunaampliagama de alternativas
politicas que, de una u ofra forma, recogen el sentimiento y la
posicion de los més diversos y dispersos grupos sociales.

Y fundamentalmente estd el reconocimiento institucional vy el
formento al desarrollo de diversos centros de poder que existen en
el sistema y que, generalmente, constituyen ios gobiernos locales
O regiondles.

En un sistema poliGrquico coexisten, democraticamente, esos
centros de poder local o regional junto al poder politico. Ademas,
existe la certeza que hay que fomentar, desde la pequena
comunidad debase, todosios mecanismos del juego democrético
pluralista, de modo que el debate plblico y 1os niveles de
participacion y representacion politica sean altos.

(1% Dahl,RobertA.: "LaPollarquia’, Traducide Julla Moreno San Martin. Primera E
Editorial Tecnos 5.A., 1989, p. 18,
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La difusion del poder; el debate plblico desde las pequenas
comunidades de base; ia competitividad de las distintas ofertas
polfiticassonlos pilares sobre los que se asienta el sistema poliérquico.

Y la poliarquia tiene su complemento natural con la existencia de
un orden espontdneo denominado mercado; “un orden es
esponfaneo porque no lo construye o dirige una persona o
instancia. Puesto que el mercado es de hecho un sistema
gesfionado por sus refroalimentaciones, realmente no lo dirige
personaoinstanciaalguna... elmercado es(ofrece) una estructura
de alternafivas” (16).

A raiz de esta espontaneidad, el mercado, econdmicamente
hablando, no tiene costo; es un espacio que se desarrolla a partir
de retrealimentaciones automdticas y, por eso, no requiere ni
permite administradores. Ademas, es flexible y adaptable; en este
sentido el mercado ne caduca pero si hace caducar, En fin, un
orden espontdneo que se autoregula; un orden libre, Esta es
precisamente la diferencia con otros sistemas, pues, “mienfras
que...(el mercado)... no impide el gjercicia de cualquier poder de
liberfad de los individuos (en el momento del intercambio), las
sistemas sin mercado limitan y reducen clerfamente ... Ia libertad
de eleccion” (17).

Y el concepto de mercado estd infimamente ligado con el de
competitividad. Esta, es ia forma més racional de enfrentamiento
de las opciones econdmicas y politicas que buscan,

{16) 3Sartor, Glovanni: Obr. cit., (tomo 2), p. 494, Lo encerrade entre paréntesis es mio.

an

bidem, p. 459. Lo encerrado enfre poréntesls es mio.
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sustancialmente, la preferencia del consumidor. Todos los agentes
econdmicos y politicos tienen igual oportunidad de ofertar sus
productosen el mercado; sdlo los mejoresy mds eficientes triunfan.

Entre las criticas que se e hacen a esta ldgica estd, por supuesto,
la que percibe ala competitividad del mercado como un hecho
despiadado. Esoeshasta cierfo punto evidente:losagentes politicos
0 econdmicos que deciden competir en el mercado asumen su
Propio riesgo y son conscientes, si se da el caso, que deberdn
absorber las pérdidas que les acarree esa decisién; sin embargo —
y aqui esta el punto débil de la critica a la competitividad del
mercado — esa decision vy las consecuencias de la misma no le
cuestan absolutamente nada al sistema social; es mdas, el
consumidor se beneficia, pues, quedan en el mercado sélo las
mejores y mas eficientes ofertas. Los que pierden, adn tienen la
opcion de elegir ofras alternativas, tal vez mdés modestas pero,
probablemente, mas segurcs. El supuesto car@cter despiadado
delmercadoahoraadquiere una dimensidnracional, pues, ensefa
a los competidores que somos desiguales en capacidades vy
aptitudes, y que mientras unos son aptos para esto, otros son mds
aptos para aquello otro.

Pero también se alega quela competencia esunailusion, pues, en
los hechos siempre triunfan los grandes monopolios a costa de los
oferentes individuales (esto puede ser muy cierto) y que aquellos,
desde ese momento, controlan discrecionalmente el mercado a
través del arbitrario manipuleo de los precios, quedéndo el juego
de la ofertay la demanda como un simple enunciado. Nada mds
dlejado de laredlidad; “un monopolio no puede subir los precios a
voluntad; en el contexto de un sistema estructurado de acuerdo
con pautas de competencia, si un monopolio eleva los precios
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permife el acceso al mercado de ofros competidores que anfes
eran subcompetitivos. Por fo tanfo, ia estructura es operativa
inCluso en el supuesto de que no haya competifividad suficiente,
incluso cuando los competidores se muestran inactivos, ya que un
paso en falso del monopolio determinard que aquellos
reemprendan la acfividad. De hecho, un mercado puede ser un
mercado deficiente, pero aln en ese caso la naturaleza
competencial de su esfructura sistemdtica servird de defensa alos
consumidores” (18).

Enelsistemapoligrquico-liberalexiste, enprincipio, una proporcional
organizacion del poder polifico (ver fig. 7).

r—————- elite gobemante |— — — — — o

] M ? | Esrera

| |D | ESTATAL
L ] aparato ]
=] burocrdatico T
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Fig. 7

El tamano del aparato burocrdtico se mantiene dentro limites

racionales, y la esfera estatal y societal estdn claramente
delimitadas (19).

(18}

fidem. p. 505,

(19} Enlofigurq, la esfera estatal abarea parte del aparato burocrdtica; esta debe entenderse

na como una buracratizacion de la socledad civil. sing cama el reconocimiente deo

reparficianes adminisirativas que estén disenadas expresamente para procesar gigunas
especificas demandas sociales.
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Los flujos de mandatos y demandas no encuentran obst&culos
serios para su gjecucion y realizacion. El aparato burocrético se
constituye, pues, en un nivel facilitador de la funcionalidad del
sistemapolitico. Esta claro que alli, el quantum de podertotal crece
continuamente, pues, os factores de su reproduccién (egitimidad
y consenso) nopresentanmermay, entodo caso, estansélidamente
institucionalizados.

Ahorabien, apesar que este modelo de sistema tiende a encarmar
el ideal al gue aspiran todas las organizaciones politicas, no estd
exento de problemas.

El sistema debe, continuamente, djustar su funciondlidad para
evitar que lanormal tendencia a crecer que tiene la burocracia se
libere sin control. Por supuesto que esta tarea se simplifica ol existir
diversos y pequenos centros de poder donde el control, sobre la
burocracia, es mds directo y eficiente. Entre estos, esta,
naturalmente, el poder politico (Estado) que vendria a resultar un
primus inter pares con relacion a esos diversos poderes.

Asl, gradudimente se diluye la idea de un poder central absoluto,
omnipresente y omnipotente, y de una gigantesca burocracia
adherida a €l que trabala funcionalidad del sistema politico. y que
resiste, con éxito, los intentos de reducirla.

En términos sencillos, lo que se hace es limitar ef poder de los que
estan dentro desde afuerq, y la forma mds segura de realizano es
dispersando el poder. "Concrefamente, el poder es contfrolado
mediante poderes; Ia fécnica para neutralizar el poder cansiste en
impedir que existan poderes demasiado poderoscs...(y) ...e508
confrapoderes. en la medida de lo posible,...(deben sen... de
nafuraleza democrdfica...(confiados)...a una sociedad mulfigrupal
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de asociaciones verdaderamente voluntarias, de grupos
verdaderamenfe participativos” (20).

En este tipo de sistemas ¢,qué funciones y tareas asume el Estado?

Fundamentalmente tres: la administracion de justicia, la
organizacion de la defensa externa e intema de la Nacién v la
recaudacion de impuestos. A esto le podemos agregar, en algn
caso especifico, algunas funciones limitadas como la de hacerse
cargo de la educacidon primaria y de los servicios bdsicos de salud.

Se puede pensar que en sociedades como la nuestra eso seria
totalmente insuficiente, pues, sin €l apoyo econdmico estatal no se
podrian acometer las obras de infraestructura social (caminos,
hospitales, escuelas, etc) necesarias para el desarrollo ulterior del
sistema. Tal cerfidumbre puede ser cierta, pero en todo caso una
mayor famanio estatal no esincompatible con la poliarquia liberal.

En efecto, un aumento del campo de accidén estatal debe
representar sélo un medio y no un fin, para alcanzar un estado de
cosas gue permitaun desarrollo autdnomo (sininjerenciasestatales
o de otra indole) del sistema en su conjunto.

Estodarialaimpresion de serunsimple enunciado bienintencionado
antes que unhecho objetivo. Sile facilifamos al Estado un aumento
de su campo de accién, en realidad, estaremos fomentando un
incremento del aparato burocrdtico (y de su poden.

Si, si la organizaciéon del poder politico esta centralizada. No,
cuando existe una difusion del poder por todo el sistema politico.

(20) Sarfor, Glovanni: Obr. cit., (fomo 2), p. 505. Lo encernrado entre paréntesis es mio.
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En ese caso, como vimos, es mds sencillo gjercer un control y
fiscalizacion de los actos estatales. La comunidad de base, la
region, son conscientes de sus necesidades y no permitirén el uso
discrecional, abusivo e ineficiente de los recursos que estén
destinados asentar las bases de su desarrolio politico, econdmico
© social.

La poliarquia liberal deja de ser un espejismo cuando nos
percatamos que es posible y deseable alcanzarla. Tal vez no sea
adn el tipo de organizacidn ideal para el ser humano (eso
probablemente jamds se alcanzard), pero tiende a ello.
Objetivamente, es superior a cualquier otra organizacion politica,
pues, permite que el ser humano desarrolle sus apfitudes vy
capacidades en libertad.
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CAPITULO CUARTO

SOLUCIONES

INTRODUCCION

He descrito, con algin detalle, las tipologia burocrética ala que se
adscriben, de unauotraforma, todoslossistemnas politico conocidos.

Exceptuando la Uifima, en todas las variantes la burocracia (su
tamano y poder adquiridos) es un problema real que afecta la
funcionalidad de todo el sistema. Es como sien una maguinaria las
correas de fransmisidn estén rotas o0 no funcionasen bien,
ocasionando grandes pérdidas de energia que deterioran el resto
del conjunto.

Y esque, efectivamente, el aparato burocrdtico esuna especie de
mecanismo de transmision de fos mandatos emanados desde Ia
élite gobermnante, y de lus demandas generadas en la sociedad
civil; un nivel que pone en contacto al poder politico con la
sociedad. Sifalla, en primer lugar el sistema se hace ingobemable,
pues, losmandatos son gjecutados a medias o, definitivamente, no
son ejecutados, ocasionando un desgaste acelerado de la
direccidn politica.

Son varios los problemas a enfrentar, entre ellos estan:
) El crecimiento del aparato burocrdtico.

b) Elproceso de fransferencias, gradualimente mayores, de poder
de decision a la burocracia desde la élite gobemante v la
sociedad clvil,
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¢) Elcreciente grado de autonomia que dlcanza el a parato araiz
de los primeros hechos.

Los sistemas politicos han generado respuestas que, en ciertos
€asos, se han aplicado efectivamente. Todavia no son claros los
resulfados, pues, las burocracias son estamentos que resisten
notablemente los infentos de reducirlas o afectarlas. Sin embargo,
no son eternamente impunes o invencibles.

Conozcamos, pues, esas propuestas de solucidn y evaluemaos su
pertinencia.

LA SOLUCION DESCENTRALIZADORA

Descentralizar significa transferir parte de una totalidad, desde e
centro a la periferiq.

La descentralizacion, en el caso que nos interesa, puede ser
administrativa, politica o ambas a la vez.

Es administrativa cuando el Estado transfiere funciones burocréticas
que le eran privativas, a los gobiernos comundles o regionales.

Es politica cuando fransfiere funciones de poder de decision, que
fambien le eran exclusivas, a los gobiernos locales.

Y es politico-administrativacuando transfiere funciones burocréticas
y funciones de poder de decision.

Muchos piensan que una descentralizacion politico-administrativa
impactariadirectamente sobrelaesferadela  burocraciacentral
al quitarle funcionesy poder, en beneficio de los gobiernoslocales.
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Lo que olvidan es gue la descentralizacion si bien disminuye la
magnitud de la burocracia central, no garantiza que en la region
o locdlidad se reproduzca, con todas sus agravantes, el proceso
de burocratizacion.

En reqlidad se estan transfiiendo porciones intactas de poder
burocratico a lugares periféricos, sin haber tomado en cuenta
criterios objetivos para una real disminucién del ambito de accién
burocrdtico.

Y una solucion de este tipo puede serincluso mds peligrosa que la
enfermedad. ; Qué ocurre en aquellos sistemas politicos en tos que
existfen fuertes tendencias centrifugas que buscan el
desprendimiento de la regién o la localidad del éambito nacional.

Una descentralizacion (sea administrativa, politica o politico-
administrativa) otorgaria un poder mayor a las élites regionales o
locales con ideas separatistas produciendo, en primer lugar, el
fraccionamiento de ta unidad.

Finamente, en el mejor de los casos y suponiendo que sean
inexistentestalestendencias, esaltamente probable que elproceso
de burocratizacion se reactive, pues, no se han afectado las
condiciones (Iogica y funcionalidad burocrdticas) que permiten
aquello,

Pero veamos con mayor detenimiento el proceso. Supongamos
que del centro se transfiere una fracciéon de poder de decision y
algunas funciones burocrdticas al gobiemo local o regional. En
primer lugar, hay que tomar en cuenta que ese gobiemo local ©
regional estd aun conectado al circuito del gobiemno central; por
lo tanto, las funciones burocrdticas transferidas tendran como
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primer referente no al gobierno local sino al central, pues, su lbgica
de funcionalidad estd intacta y tiene como modelo constitutivo Ia
dominante en el centro.

Entonces. antes que la fraccidn de poder de decision transferido al
gobiemolocalse consolide através de unanomatividad especifica,
la burocracia habré sentado las bases para su reproduccién de
acuerdo almodelo central. Es decir, presionard para que desde la
¢lite gobernante localy la sociedad civil se le transfieran quantums
crecientes de poder.

Incluso puede ser que el proceso resulte més sencillo de lo que
aparenta, pues, el gobiemo local con Ia sensacién que oforga el
saberse auténomo para disenar, sin consultar a nadie
(especialmente al poder cenfral), sus politicas de desarrolio,
faciiitard el camino de la burocratizacion, tal vez, pensando que es
justificable y necesario la creacidén de mayores reparticiones
administrativas para llevar adelante una gestiéon, politica y
econdmica, mas dindmica y de mayor calidad.

Es que como se puede observar, en este proceso sdlo han
infervenido direcciones politicas a nivel local y regional. No se ha
tomado en cuenta ala comunidad de base y ni siquiera se piensa
en otorgarle algln grado de autodeterminacion, con lo que se
coarta la posibilidad de un control més eficiente y directo sobre [a
gestién plblica.

Porlotanto,hay que desterrarlaingenuaidea que descentralizando
elpoder centrat el aparatoburocrdtico serd reducido al minimo, se
incrementard la autonomia de los gobiermnos locales para que, de
forma eficiente, solucionen sus propios problemas y disefen sus
propias y particulares politicas de desarrollo, etc.
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La descentralizacion no es una solucién inteligente; im plicariesgos
que ninguan sistema politico, con algin grado de racionalidad,
asumiria.

LA SOLUCION DESMANTELADORA Y DESCONCENTRADORA

Enlos dlfimos tiempos, se ha asociado con la politica liberal la idea
del achicamiento o desmantelamiento del Estado.

Bdsicamente, el desmantelamientosupondria elrepliegue definitivo
del Estado de aquelias esferas o campos de accién que no le
competen. Repliegue forzoso que implicariauna reduccidn drastica
de reparticiones burocraticas ubicadas en areas productivas yde
Servicios,

tl objetivo final es larestitucion def papel del mercado viainciativa
privada en la gestidn productiva.

Asimismo, se considera que el Estado debe redimensionarse, es
decir, adquirir nuevas y mds limitadas funciones que giren en torno
a algunos puntos centrales, como la administracion de justicia, Ia
organizacion de la defensa externa e interna, la recaudacion de
impuestos vy otras mds especificas. Sin embargo, se reconoce e
derecho del Estado a dictar las normas generales que orientardn
la politica econdmica; esta Ultima debe contemplar medidas que
faciliten, en primer lugar, ia gestién del mercado v la iniciativa
privada.

Loque nosinteresarescatardefodoesto, eselhechoque se ataca
frontalmente a la burocracia quebrando su homogeneidad
estamental, con la eliminacidn de las funciones que afectan el
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normal desenvolvimiento de una economia de mercado (y que
son muchas).

Enredlidad, el Estado queda en posesidon de muchos espacios de
poder, producto de la desconstifucidn burocrdtica, que no los
puede absorber por si mismo ano ser que nuevamente reactive el
proceso de burocratizacion. ¢Qué es lo que hace entonces?

El proceso que se inaugura a contfinuacion, consiste en lo que
denominaria desconcentracion del poder, es decir, una
transferencia del excedente de poder de decisidon (producto del
proceso desmantelador) a la comunidad de ciudadanos que
constituye, porofraparte, labase social delos gobiemosre gionales
o locdies.

Por este procedimiento, se estd otorgando autonomia de decision
ala asamblea de ciudadanos del pequerio pobladoe, del municipio
o de la region. La idea es gobernar con los ciudadanos, para 1os
ciudadanos.

Hasta ahora se habia hecho todo lo contrario: gobernar para los
ciudadanos, lo que ocasiond la formacién de un espiritu estatal
pafernalistaque, como vimos, favorece ampliamente elincremento
burocratico.

Imaginemos una situacion hipotética: et Estado decide poner en
marchauna polifica de desarrollo socialenelrubro deinfraestructura
social, y encarga a su frondoso aparato burocratico la deteccién
de las principdles necesidades de la poblacién v la forma de
resolverlas. Se procesanlos datosy queda definido el plan, faltando
individualizar las necesidades concretas de las poblaciones
marginaies. Seguidamente, el burbcrata de furno recomienda que
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en la poblacion “X* se proceda a la construcciéon de una sede
social (que, en términos generales, también es parte de la
infraestructura social), cuando tal vez sea mas urgente la
construccion de unpuente que integre fisicamente aesa poblacion
con el resto de la Nacion.

Quienes conocen realmente qué necesitan son los propios
ciudadanos. A ellos hay que darles la oportunidad de adoptar,
autdbnomamente, lasdecisiones que influirdn en su desarrolio poiftico,
econdmico y social.

Ahora bien, en el proceso de desconcentracion del poder existen
algunos puntos a considerar:

En primer lugar, no desaparece el poder central; queda
reducido, pero en su esfera de accién, no en el quantum de
podertotal quetiene a disposicion; probablemente esto tienda
a aumentar en la medida que no tendrd que transferir, como
antes, fracciones de poder a la burocracia. Por lo tanto,
continuard dictando las pautas generales de la politica
economica y regulando algunas otras actividades para el
eficiente desempeno, en nuestro caso, de la economia de
mercado y la democracia pluralista.

En segundo lugar, y dado que existe una linea general (politica y
economica) de observancia obiigatoria, la comunidad de
ciudadanos no podrd manejar discrecionalmente o
irresponsablemente los recursos que se le confien. Existird una
normatividad general que orientard sus actos y fomentard, sobre
todo, la eficiencia de la gestién. A fin de cuentas, al desconstituir
el aparato burocrdtico hasta limites estrictamente necesarios, se
habran abreviado muchas etapas administrativas que
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blogqueaban el camino al desarrollo de las comunidades
marginales al poder central..

Por otra parte, los peligros que son inmanentes a la solucion
descentralizadora se superan con un proceso desconcentrador.
Enefecto,enprimerlugaryano existe el peligro de unareconstitucion
burocrética al haberse difundido el poder de decisiénen multiples
centros autdnomos, donde la magnitud de los requermientos
obliga aldisefio desoluciones dinémicasy eficientes. Y ensegundo
lugar, se evita el florecimiento de fuerzas centrifugas o separatistas,
pues, el poder de decisién se ha difundido entantasfracciones que
€s necesario un ente, en este caso el poder central, capaz de
coordinar de forma racional — ciudadando de la unidad politica
y territorial — a aquellos.

Enla préctica, el gobierno local o regional donde podian florecer
esas tendencias centrifugas gracias ala descentralizacién, queda
superado por dos hechos: a) por la existencia de un poder mayor
que disena los lineamientos generales de la gestion politica y
econdmica, que vigila y coordina el trabajo de las comunidades
Ciudadanas y b} por la existencia de multiples centros de poder
autdnomos que disehan y construyen, de forma directa, su
desarrollo,

La solucion desmanteladora-desconcentradora es, a mi parecer,
la mas adecuada para transitar de un sistema de dirigismo estatal
a ofro de poliarguia liberal.

No olvidemos que sino se afecta ala burocracia, ninguna medida
liberal-modernizadora podrd ser ejecutada, altin cuando exista un
consenso generdiizado entre la élite gobernante v la sociedad
Civil.



El mundo avanza hacia la democracia plurdlista v Ia economia
de mercado, y es preciso que nuestros sistemas politicos busquen
la forma mds adecuada de integrarse dindmicamente a esa
corriente.
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A MODO DE CONCLUSIONES

Todo el andlisis precedente nos deja en un punto en el que
podemos tentar algunas formulaciones que sintetizen el problema
del poder politico v ia burocracia.

A) ki poder poilitico funda a la burocracia, pues, requiere de un
cuerpo administrativo que ejecute sus mandatos. Para ello
inaugura un proceso de asignacion de funciones que, en el
fondo, implica una efectiva transferencia de fracciones de
quanfum de poder de decision a ese aparato.

Peronosdio esel poderpoiitico quienrealiza esastransferencics,
sino también la sociedad civil a través de la formulacién de
demandas que implican, en si mismas, un incremento
burocrdtico para ser atendidas y resueltas.

Como resultado, la esfera burocrdfica crece, v con ella el
fendmeno de la burocratizacion, es decir, la difusion en el
sistema politico de la ideologia del control, la jerarquizacion
funcionaria y la cultura estamental.

Enlos hechos, el poder de decision a disposicidn del aparato
burocrdtico crece mas rapidamente que el de la élite
gobernante y el de la sociedad civil, como consecuencia de
las confinuas y crecientes fransferencias de poder desde estos
dos ultimos dmbitos.

Elresultado es una creciente autonomizacion de la burocracia
y. por fanto, un incremento de factores obstaculizadores del
proceso de gjecucion demandatos y demandas. En el sistema
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aparecendisfunciondlidades queimplican, fundamentaimente,
un desgaste de los factores (legitimidad y consenso) que
permiten el incremento del poder total a disposicién de la
direccidn politica del sistema.

En términos sencillos, la burocracia adquiere un poder mayor
que eldelaélite gobemante yiasociedad civil, fransformandose
de un nivel simplemente administrativo a uno con capacidad
efectiva de decision.

Serén, pues, la magnitud del poder adquirido poria burocracia
y la dimensidn de su dmbito de accién, los que definan en
Ultimotérmino el carécter del sistemapolitico. Enese entendido,
reconocemaos fres grupos en los que la mayoria de los sistemas
poiiticos estarian contenidos:

1) eltipototalitarioenel quelaburocraciayla élite gobemante
se han soldado fisica e ideoldgicamente formando un séio
cuernpo;

2) el tipo de fransicidn en el que se ubican ios dirigismos
estataies (estatismo benefactor y estatismo mercantilista-
desarrollista) y en donde la burocracia, si bien es aln un
cuerpo diferenciado de la élite gobernante v la sociedad
civil, posee un amplio campo de accién logrando articular
y difundir su légica en parte de aquellos dos dmbitos;

3) finaimente, tenemos el tipo polidrquico liberal en el que, de
principio, existe una proporcional distribucion del poder de
decision entrelaélite gobernante, laburocraciay la sociedad
civil, y donde el flujo de mandatos y demandas fluye sin
graves distorsiones, pues, la esfera burocrética estalimitada
y controlada eficazmente. Personalmente, creo que este
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ultimo tipo se acerca al ideal organizacional de un sistema
politico, pues, permite al ciudadano ser el gestor de sy
bienestar en liberfad. Los otros dos tipos representan, uno
mas que otro, desviaciones organizacionales a este modelo,
reputado, como tendencialmente positivo.

C) Sila burocracia representa un problema para la funcionalidad
delsistemapolitico, es necesario encontrartos mecanismos que
permitan, en primer lugar, el achicamiento de su esfera de
actividady, en segundo lugar, la reducciéon de la magnitud del
poder de decisidon que tiene disponible.

Dos son los caminos que existen: la descentralizacion y el
desmantelamiento-desconcentracion,

La primera opcién no acaba con la burocracia; atravésde ella
solo se transfiere funciones y poder del centro a la periferia,
posibilitandolareproduccion burocrdtica anivel delos gobiermnos
locales oregiondles; ademds, existe el peligro real de exacerbar,
con este proceso, las tendencias centrifugas o separatistas de
la unidad detl sistema social.

La segunda opcidn es mds eficiente, pues, supone en primer
término el desmantelamiento de la burocracia; es decir, la
reduccion drastica de sus funciones, de su poder y su esfera de
actividad. Por este hecho, el Estado quedard a disposicién de
excedentes de poder de decision que deberd transferirlos a las
cormunidades ciudadanas através dela asignacién de mayores
grados de libertad y autonomia gestionaria. Este proceso
denominado desconcentracion delpoder, permite un gobierno
con los ciudadanos y para los ciudadanoes, en el marco de una
economia de mercado y una democracia pluralista.
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El andilisis precedente nos lleva ala conclusién que los sistemas
politicos deben organizarse sobre la base de una multiplicidad
decentrosde poder, donde searealia participacion ciudadana
en los procesos de toma de decisiones; donde sea real un
orden autoregulado, espontdneo y competitivo denominado
mercado.

Las otfras alternativas que se han aplicado histéricamente
suponen, en mayor o menor grado, ia intervencién estatal en
areas privativas de la sociedad civil, la difusidn de controles y
reguiaciones arfificiales en espacios, como el mercado, que
son autoreguicables, etc; todo ello con el fin de imponer un
igualitarismo y una politica redistributiva que favorecen a los
peores competidores en defrimento de los mejores v,
obviamente, del consumidor.

El buen sentido comin nos indica que hay que liberalizar los
sistemas politicos, pues, ello implica, sobre todo, el
reconocimiento de la diversidad social y de la desigualdad de
las capacidades humanas que forman la base sobre la que
asienta el motor del desarrolio politico, econémico y social de
las sociedades humanas: la libre competencia.
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