LA BURCCRACIA ESTATAL EN CENTROAMERICA.
ALGUNAS NOTAS PARA SU ESTUDIO

Dannk Agathz Fereri

1. Introdworssn

La burooracia sstotal s un temy contreversial que cada vaz adquis
nupor atencidn en o] contexte oentroamerioana, ezpacilments tumdo m
vuchve ¢l hlanoo ds las criticas al legar ol momerito ds joagar bos resahtados de
la acclén admindstrativa det Ectado. ! Aparte de que nasalmpate icts s califl-
cada como ineficiente, ko que s evestiona al respecto e pobre todo la expan-
sidn wipida ¥ cecienis, con la consgquiente ampliacién de % basa de poder,
gus la barocracia vikne mostando s bos dltmos tempos. A la vos, suE loes-
vencionss won sageradas o yubestimedas ¥ en tocno 2 tods alls se plantsan
contepolones, prejukios ¥ tdplocs estersotipados que sblo contribuyen a
snturbiar Ja valoracion objativa do una realidad sooial, Lo ousl s s tendeg
bastants desccnorida hasta que oon criterio cisitiico se paoetrw por debajo
de 1 superfiole pare descubelr 1o estructura v kos processos comibradictodios
que subyacm 2 la mimma.

El propésito de este trabajo o3 plantsar algunos ctiterios v temas hidoos
para ol sstudio da la burooracia estatal en Controamérion, una fssucide de
impertante ranscendencia social ¥ politica que parmanecs al mansn da la
inwertigacitn cientifics. En afecto, pew al papel oada vez mis preponderante
whhmmmmdmmwrmdmm

podar pol{ties, no su Hens mma idea clara y realivka des m verdadera ataaniin
dentro dod oonjunto de la sooledad, especlaiments én ko que concierns a su
grado ds influencia y de participaciién eon la solucidn da laa dezgualdades
prefundas y creclentss que en lo econdmico ¥ le soclal aquedan a las soche-
dades cmrbuartinicanas. En cumibo al plano conslderads nmalments como ¢l
administrative y ovgurtizativo del apacwts estatal, ol ooaccivints de la proble-
mética ¥ de! comportamiento buroorithios s tamblén por ahora nuy fnal-
plemis y superficial. Kl geuesa de la informacidn que s conoce Al respacto o
nx tradda de doounsntos oficiales que dicem muy pooo acerca de la compleje
poblemiting organdzacicnal dal apaextn buromitoo, por wer ¢ products de
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trabajos realizados para llenar propositosespecificos de cambio administrativo
inmediato. Como parte de esta limitacién tampoco se conoce la composicion
social de la burocracia desde el punto de vista de la estructurade clases sociales
y c6mo ella se refleja en la estratificacion ocupacional del aparato estatal, un
aspecto cuyo anlisis es importante en la tarea de examinar y explicar el papel
que cumple la burocracia en los procesos politicos generales, en especial su
estrato superior y la forma como ejerce su poder en el seno de la misma.

Por consiquiente, el interés primordial se centra en el papel que juegala
burocracia como instrumento de poder y de dominacién, mas que en el de
examinarla como un “instrumento neutral para la administracién racional en
gran escala”.? Asi, lo que interesa més para el proposito de este trabajo es
plantear algenas cuestiones controversiates que son relevantes para comprender
la verdadera naturaleza y el papel real de la burocracia en una formacién social
determinada. Se trata, pues, de adelantar algunas ideas generales en esa
direccidn para dar una modesta contribucion al estudio de este importante
fendémeno social, sin la pretension de abordar de manera exhaustiva y rigurosa
todos los aspectos que giran en terno a la problemdtica de la burocracia
estatal. Se espera en todo caso que las ideas al ser expuestas al juicio critico
de otros, sirvan para suscitar el interés hacia el estudio cientifico de la buro-
cracia en Centroamérica, la cual todavia no tiene un lugar importante en la
agenda de las cuestiones sociales que ocupan la atencion de los estudiosos de
la realidad spciopolitica de los paises centroamericanos.

2.  Los Alcanees del Trabajo

Varias razones explican los modestos alcances del trabajo. Laburocracia
estatal presenta diversos problemas teéricos y metodoldgicos para su estudio
empirico, los cuales adquieren proporciones mayores cuando el planteamiento
para su estudio estd referido al contexto de varios pafses que guardan entre si
hondas caracteristicas diferenciales en cuanto a sus aparatos administrativos y
el sistema politico-social en el que actiian. Por otra parte, no puede soslayarse
el problema de los valores que entra en juego en el estudio cientifico de la
burocracia, por tratarse de una cuestién implicita e inevitable en ¢l momento
de determinar los problemas y aspectos que serdn examinados y en la elabora-
cibn de los instrumentos conceptuales a utilizar,? Asi, pues, no son pocas las
dificultades para emprender esa tarea, circunstancia que impone los confines
dentro de los cuales esté fijado el limitado propésito de este trabajo.

No obstante, algunas consideraciones deben hacerse al respecto pues
no es suficiente la sola mencién de esas dificultades, aunque la brevedad
del trabajo exige cierta simplificacién en las argumentaciones. Basta tener
presente, para comenzar, la necesidad de sortear al nivel del planteamiento



teérico las dificultades que surgen de la imprecision que existe acerca del
concepto mismo de burocracia. A ello se suma la compleja problemética
(término usado aqui en el sentido de conjunto de-cuestiones interrelacio-
"nadas existentes alrededor de un problema o idea central) que gira en torno
a la burocracia estatal debido a las distintas dimensiones y perspectivas desde
las cuales puede ser abordado su estudio, particularmente en lo que concierne
a sus problemas fundamentales y al papel que cumple en una realidad espacio-
temporal concreta. Todo ello encierra una abigarrada variedad de tépicos y

cuestiones especificas que deben ser resueltas para la construccién de un -

marco tedrico-conceptual coherente, propdsito para el cual no puede prescin-
dirse de los elementos del contexto sociopolitico e histéricos que han incidido
en Ja conformacién de la burocracia. Este es un esfuerzo imprescindible. El
estudio cientifico de la burocracia requiere el desarrollo de un esquema
heuristico, que sirva de basamento para la elaboracién de un instrumento
de investigacion que posibilite la aprehensién empifrica de la burocracia
estatal dentro de mdargenes adecuados. Debe, pues, existir un marco teérico-
conceptual que posea una coherencia légica y un referente empiricoconcreto
de manera que el instrumento investigativo sea manejable eficazmente en el
andlisis v la explicacion objetiva de una realidad burocrdtica determinada.
Para ese propdsito es necesario, ademds, considerar la perspectiva historica
con el objeto de comprender v explicar la situacién burocrdtica actual en
funcién de hechos sucedidos y de cambios experimentados durante un
periodo determinado de tiempo; es decir, para que revele 0 ponga de mani-
fiesto claramente el grado de influencia de instituciones, procesos y expe-
riencias del pasado sobre la situacién presente y muestre la conexidn que
existe al respecto.

Por otra parte, la naturaleza compleja del fendmeno burocrdtico deman-
da que ese marco conceptual sea elaborado sobre una base interdisciplinaria,
de manera que sea posible la confrontacién y el intercambio de conceptos,
de métodos y de puntosdevista, a fin de que se pueda lograr una comprensién
de la realidad burocrdtica con el aporte convergente de distintas disciplinas y
no sblo de la perspectiva limitada de una de ellas, Llenar esta exigencia es un
paso fundamental para la construccidon de un marco teérico coherente y
operativo que sirva para formular con precision el &mbito temético y metodo-
16gico del estudio de la burocracia. Esto implica necesariamente desechar una
serie de “‘campos exclusives' y de prejuicios de corte academicista que estin
fuertemente arraigados en el estudio cientifico de la burocracia, ya
que de otra manera se cercena la posibilidad de hacer inteligible la realidad
burocritica.

Como se colige, la variada problematica de 1a burocracia estatal, aunada
al cardcter interdisciplinario que encierra su estudio, exige un proceso de clari-
ficacién conceptual y temidtico, tanto para construir el marco teérico que
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definird el enfoque del estudio como para elaborar la consiguiente metodo-
logia, pues el método y las técnicas a ser utilizadas dependen de la perspectiva
que se adopte.

Dado que el objetivo de fondo no consiste en entrar a describir lo que
es visible, sino Jograr un mayor conocimiento cientifico de la realidad oculta
de la burocracia estatal a fin de hacer inteligible tanto su dindmica interna
como su papel real en el entramado social, todo lo anterior advierte entonces
que al procederse a la seleccion de cuestiones y variables de investigacién
deben considerarse requerimientos tales como: la necesidad de descubrir y -
explicar fendmenos o procesos burocrdticos desconocidos o no conocidos
suficientemente; la necesidad de encontrar explicaciones relevantes para
situaciones o fenémenos determinados; y la conveniencia de formular nuevos
conceptos o construir esquemas de analisis apropiados, susceptibles de facilitar
respuestas o explicaciones légicas, que se requieren para analizar y entender
objetivamente la dialéctica de la burocracia.

Finalmente, un propdsito importante del tipo de estudio que aguf se
propugna debe ser el de contribuir en primera instancia a la formulacién de
una teoria-marco conceptual de la burocracia esta'cza.l,4 mas acorde con las
realidades sociopoliticas de Centroamérica. Estanecesidad, que se estd haciendo
urgente, plantea la consideracion en forma interrelacionada de dos requisitos
conducentes.a ese fin: por una parte, adoptar una perspectiva mds amplia en
el estudio del fenémeno burocrdtico y, por otra parte, no limitar las investiga-
ciones al contexto de una scla realidad burocrdtica nacional. Como.ha sido
observado, la inica manera de comprender las caracteristicas organizacionales
que son especificas de una sociedad es compararlas con las de otras socie-
dades;® esto porque el andlisis comparativo permite que se puedan llegar
a percibir los rasgos fundamentales y singulares de la burocracia de -una
formacién social dada, para distinguirlos de los que son comunes o propios de
la de otros casos que sean estudiados, lo que supone, légicamente, que antes
deben conocerse bien las caracterfsticas especificas de las burocracias a ser
comparadas.

Se presenta asi otra dimensién, cual es sentar las bases para entrar al
estudio comparado de las distintas burocracias estatales de Centroamérica,
pero en un plano de mayor rigor tedrico y metodolégico que el que pueda
encontrarse en la corriente de pensamiento norteamericana conocida como
“movimiento de la administracion comparada” (camparative administration),
promovida a comienzos de la década de 1950 por el Comparative Administra-
tion Group (CAG) de la Americun Society of Public Adminisiration, ya en
periodo de franca decadencia.® No son pocas las dificultades de aquel orden
que deben ser superadas para realizar esa tarea, aungue en este trabajo, debido



a los limites a que estd sujeto, no se ird mas alld de exponer algunas observa-
ciones que permitan tomar nota de las exigencias de tal esfuerzo,

Aparte de algunos inconvenientes y peligros en su aplicacién que en
general puedan sefialdrsele al método comparativo desde distintas perspectivas
disciplinarias,” en esta instancia la primera dificultad estriba en la carencia de
un método propio en la disciplina de la administracién piblica. Aunque en el
campo de la teoria de la organizacién existen varios métodos para el estudio
comparativo de organizaciones, lo que incluye trabajos taxonémicos para la
construccién de tipologias organizacionales, su utilidad tiene un valor relativo
parael estudio comparado de la burocracia estatal, entre otras razones porque
fueron concebidos para el andlisis de orgamzaclones dentro de contextos mas
reducidos que el propiamente mtemacnonal ya que en dicho campo el
concepto “comparativo” tiene una referencia especifica a comparaciones
institucionales dentro de una “‘cultura nacional’’ particular, como es concreta-
mente la norteamericana.”

Lo anterior advierte que en la definicién de los criterios metodologicos
para el estudio comparado de que aqui se habla no deben perderse de vista
dos aspectos importantes: uno, que se irata de una comparacion mtema
cional, lo que cbliga a tomar nota de las dificultades que ésta presenta otro
que la comparacién cientificamente 1til excluye la simple exposicion o
descripcién de los aparatos burocriticos, o de un conjunto de unidades o
elementos de los mismos, pues ello no supone adoptar posicion metédica
alquna. Por consiguiente, el punto importante aqui es el esfuerzo de elaborar
una metodologia para la construccién teérica, teniendo presente para ello que
las comparaciones son utiles en tanto mantengan su cardcter metddico y
heuristico. Tras esta consideracién primaria se encuentra la advertencia de no
confundir la teoria y el método, precaucién que debe tener en cuenta todo
interesado en ¢l estudio comparativo.

Como se comprende, el problema central es entonces cémo estudiar a la
burocracia estatal (o a la administracién pablica) comparativamente; es decir,
codmo estudiar simultdneamente diferencias y similitudes de las burocracias a
ser comparadas. Si bien los problemas metodolégicos que se enfrentan para la
comparacion de los aparatos burocréticos de distintos palses son, prima facie,
simnilares a losdel estudio de organizaciones o unidades de un pais que guardan
aspectos disimiles entre si, esnecesario tener en cuenta la importante cuestién
metodolégica del problema de la comparabilidad internacional, cual es la de
identificar las caracteristicas de las burocracias estatales en funcién, seqin ya
fue sefialado, de ciertas categorias analiticas preestablecidas, a la luz de las
cuales la identificacion, clasificacién y comparacién de problemas o caracte-
risticas de la burocracia en la regibn se vuelva posible. Queda entendide que
el método comparativo a utilizar no debe tener sélo como propdsito la

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

—
;]



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

—
o

pesquisa o rastreo de similitudes y diferencias, ya que, como se ha sefialado,
escaso sentido tiene establecer la busgueda de lo igual o lo desiqual como la
unica aplicacién adecuada del método comparativo, como ocurre frecuente-
mente.}? Por lo tanto, el método también debe perseguir ubicar los factores
que las ocasionan, para explicarlas y proponerse el desarrollo de un cuerpo de
conocimientos susceptible de sentar las bases para la formulacién dé una
teoria de la burceracia estatal en Centroamérica,

Lo antes explicado implica tener presente, como un requisito importante,
la necesidad de establecer cuidadosamente la distincién entre clasificacion y
compau‘acién.13 Esta es una precauciéon que no debe descuidarse por estar
vinculada a ciertos requisitos logicos en la construccidn de conceptos compa-
rativos. Es reconocido ampliamente entrz los investigadores dedicados al
andlisis comparativo que éste requiere un sistema generalizado de conceptos,
que habiliten para comparar y contrastar grandes conjuntos de fenémenos
sociales concretamente diferentes, cuya identificacién es en gran medida un
asunto conceptual.l"' Ast, un sequndo requisito es la necesidad de conceptos
comparativos definidos de manera apropiada, los cuales para que puedan ser
verdaderamente comparativos sélo pueden ser construidos después de que la
clasificacién haya sido concluida. 15 por consiguiente, para facilitar la compa-
racién debe procederse a la construccion de conceptos que sean abstractos e
inclusivos, para lo cual debe tomarse en cuenta que, por una parte, los objetos
o fendmenos a ser comparados deben haber ya mostrado que son de la misma
clase segin la clasificacién de los mismos que se haya preestablecido y, por
otra, que solamente se pueden comparar objetos o fenémenos que no son
totalmente idénticos ni completamente diferentes; ¢ sea, que la comparabi-
lidad se obtiene cuando dos o més de ellos aparecen como “‘suficientemente
similares™. 16

De igual manera a como quedd planteado mas arriba en relacién con el
estudio de la burocracia en el plano nacional, en el estudio comparativo debe
contemplarse también una dimensién histérica-temporal, lo que viene a
introducir otra serie de requisitos metodoldgicos peculiares de la investigacién
de procesos y materiales histéricos. Estos requisitos deben explicitarse en
su momento como parte de la problemdtica metodologica a ser solventada
para el estudio comparado que se plantea, para que en cuanto a la variable
historica se refiere, también existan garantias de que las burocracias estu-
diadas sean realmente comparables y lograr, de esa manera, que en la aplicacion
del método comparativo se pueda llegar a conclusiones més confiables.}”

En suma, la brevedad del trabajo no permite-entrar en mayores argu-
mentaciones del orden que se ha venido planteando, pero lo hasta aqui
expuesto es suficiente para ilustrar las razones sefialadas sobre los alcances

del trabajo.



3.  El Significado de Burocracia

Plantear el estudio de la burocracia estatal requiere que se precise
previamente el uso conceptual del término y la perspectiva desde la cual
es abordada, necesidad que surge de la diversidad de significados que se le
atribuyen al concepto en la literatura cientifica dedicada al tema.!® La
burocracia es un fenémeno que ha caido dentro del campo de atencién de
una variedad de disciplinas de las ciencias sociales, como la ciencia politica,
la sociologia, la teoria de la organizacion, la administracién v la teoria de la
historia, entre otras. Es, ademds, un tema amplio y complejo debido a la
diversidad de asuntos -y de controversias que encierra. La tematica incluye,
asimismo, una amplia gama de problemas y de aspectos particulares, los
cuales suelen ser abordados desde distintas perspectivas ideologicas y, consi-
quijentemente, con diferentes enfoques tedricos y metodolégicos, Ef resultado
se manifiesta en la existencia de una abundante y creciente literatura general
sobre el tema, como también de bibliografias especializadas sobre los diversos
aspectos especificos que entrafia el estudio de la burocracia, por lo que el
estado actual en que se encuentra este campo se asemeja muy poco a un
cuerpo integrado de conocimientos y, debido a ello, mas bien puede hablarse
de teorias de Ia burocracia. Asi, el concepto de burocracia se mantiene
todavia impreciso, pese a que en la ya copiosa literatura destinada al tema no
son pocos los trabajos que se centran en el examen de las dificultades para
determinar con precisiéon lo que esla burocracia.!’

En el contexto de este trabajo el término burocracia se refiere en
primer lugar al conjunto de los Eamados servidores publicos, en especial
al cuerpo localizado en el aparato administrativo del Estado.’® El concepto
comprende, por lo tanto, toda la estratificacion de los niveles jerdrquicos,

incluyendo los rangos superiores considerados como “cargos politicos”, En .

este primer sentido la burocracia es considerada aqui, ademds, como una
categoria social especifica, como un grupo con caracteristicas diferenciales
propias que cumple fines determinados en una formacién social.

Mas como la burocracia estd diseminada en el conjunto de organos
estatales que cumplen la funcién de dominacién y la actividad administrativa,
se presenta un aspecto que amerita ser observado en vista de que es necesario
abordar desde una perspectiva global e integrada los distintos elementos que
constituyen la problematica de la burocracia estatal La burocracia como
grupo social e instrumento de poder, estd organizada y funciona de acuerdo
con unas caracteristicas determinadas, por lo queen su estudio también deben
tomarse en consideracién aspectos organizacionales e institucionales que sean
relevantes para entender y explicar su dindmica intema y la complejidad de
sus interrelaciones con la sociedad civil. Por ¢onsiguiente, el concepto de
burocracia reviste aqui un sequndo sentido que designa un s:stema especifico
de organizacién y funcionamiento interno del aparato del Estado.?!
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Debido a que los limites del trabajo impiden abordar de manera. siste-
matica la diversidad de cuestiones que encierra la problematica organizativa
de la burocracia estatal, tanto en el plano intra como enel interorganizacional,
con propositos ilustrativos se mencionan algunos de los aspectos del tipo que
se alude arriba: los dmbitos de competencia y atribuciones de las organiza-
ciones publicas; cambios en la estructura organizativa del aparato estatal;
tipos de organismos segin las funciones principales que cumple el aparato
del Estado; su organizacién interna y su jerarquia en el esquema organizativo
del aparato; mecanismos de coordinacién horizontal y con distintos grupos de
poder econdmico y politico, asi como su respectiva composicion; procesos
¥ mecanisinos para la toma de decisiones y formulacién de politicas; niveles y
areas de centralizacién de decisiones y de formulacién de politicas fundamen-
tales, asi como de descentralizacion, desconcentracion y regionalizacién de
procesos reguladores y de servicios, con los criterios informadores y modali-
dades organizacionales de cada caso; redes de informacion y comunicacion y
los mecanismos por los cuales es elaborada y transmitida; procesos y meca-
nismos para la captacién y filtracién de demandas; legislacidn y requlaciones
para regir la actuacién de la burocracia y los privilegios y concesiones de que
disfruta; controles administrativos dentro de los distintos niveles burocrdticos;
categorias de burécratas (v.g., politicos, profesionales y técnicos, administra-
tivos, ete.); las politicas y los procesos para su reclutamiento y seleccion, asi
como las normas y los requisitos para su carrera, promociones y remocion.

Por tener que realizarse con estrecho apego ala realidad centroamericana,
el estudio de la burocracia estatal en los dos sentidos que reviste en el
contexto de este trabajo requiere, para la elaboracion tedrica persequida con
el mismo, que se adopte una posiciéon critca en relacién con las bases y los
postulados fundamentales en que se sustentan algunas disciplinas a las que
pueda recurrirse auxiliarmente con aquel proposito, Esta llamada de atencién
esta dirigida principalmente hacia los campos de la administracion piblica y
de la teoria de la organizacién, en razén de sesgo ideolégico de los modelos y
“paradigmas’’ que dominan las teorias existentes en estos campos. Esta
necesidad obliga a que en ciertas partes del trabajo se formulen observaciones
criticas a ese respecto, pero reconociendo que es una tarea implicita en la
construccién de un marco tedrico-conceptual para el estudio cientifico dela
burocracia, por lo que requiere un esfuerzo mas riguroso y sistematico.

4, LaRelevancia del Tema
Uno de los rasgos mas sobresalientes en los procesos desarrollistas de los

paises latinoamericanos lo constituye la rdpida expansién institucional del
aparato del Estado y la ampliacién de su dmbito de accién en la sociedad civil.



Sin embargo, la burocracia estatal no ha recibido el suficiente tratamiento
cientifico, como lo muestra la relativa escasez de estudios cientificos sociales
sobre el conjunto de la burocracia que la aborden desde una perspectiva
tedrica ajustada a la realidad sociopolitica en que actiia y a la luz del proceso
histérico en que se ha conformado.??

Puede, pues, aseverarse que una de las dreas de las ciencias sociales
desarrolladas mas exiguamente es el campo general de la administracion
pablica y en particular lo que se refiere a su elemento humano, tanto como
campo de estudio tedrico como de investigacion empirica, 23 Qebido a que no
es un tema privilegiado por la atencién de los cientificos sociales latinoameri-
canos, a diferencia de lo que ahora acontece con el Estado, en cuyo estudio la
burocracia constituye un tema esencial. Mas cabe advertir que, por el contrario,
las burocracias estatales de Latinoamérica han sido y contimian siendo un
campo en el cual han incursionado ampliamente numerosos autores e investi-
gadores extranjeros, principalmente norteamericanos, lo que ha tenido como
secuela una influencia notoria en los estudios administrativos latinoamericanos
de las ideas de varias de las escuelas y corrientes de pensamiento norteameri-
canas sobre teoria de la administracién y de la organizacion, en espec:a] la
administracidén cientifica y la administracién para el desarrollo * 1o cual es
otra muestra de la dependencia cultural que se sufre también en este campo.
Este estado de dependencia se torna mas serio si se toma en consideracion que
el paradigma predominante de la teoria de la organizacién es objeto de serios
cuestionamientos en el pais donde ha sido objete de mayores desarrolios,
al grado que tedricos de distintas perspectivas han iniciado un replantea-
miento profundo de la actual teoria y metodologia organizacionales, Basta
mencionar por ahora que de acuerdo con esas criticas, segiin son sefialadas en
una apretada sintesis, la investigacién organizacional ha fallado en tresaspectos
fundamentales: 1) ha hecho caso omiso de los contextos historicos en los
cuales surgen las organizaciones; 2) ha desconocido el medio dentro del cual
éstas operan, y 3) ha evadido los procesos dialécticos y polmcos mediante
los cuales emergen las estructuras organizacionales.

Dado los enfoques con que estos estudios han abordado a la burocracia
estatal, como también la escasa o ninguna intencién que se ha prestado al
proceso histérico a lo largo del cual han surgido las organizaciones piblicas
y a alqunos de los aspectos mas cruciales para comprender su dindmica interna
y sus vinculaciones con la sociedad civil, se estd ante un campo que se
mantiene virtualmente desconocido en cuanto a su problemética interior y
su s distintas manifestaciones en el orden social.

Tal situacién es ain mds palpable en el caso de los paises centroame-
ricanos, en donde se requiere investigar y explicar el fendmeno en forma
amplia, con el fin de dar respuestas mds adecuadas a las interrogantes que
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se plantean acerca del papel politico y del comportamiento de la burocracia
en el conjunto social. Los trabajos de investigacion y estudios tedricos
relacionados con el tema son escasos v de una variada clase, La mayoria de
ellos han sido producto del interés académico de investigadores norteame-
ricanos, ¢ y muy contados los realizados por centroamericanos.’ La mayor
parte de ellos son estudios de casos y estdn referidos en su casi totalidad a
solo dos de los paises de la regidn, Costa Rica y Guatemala. Por otra parte,
muchos de tales trabajos fueron preparados sobre la base de perspectivas
tebricas v de supuestos que guardan poca o ninguna conformidad con la
cultura (en el sentido etnolégico del término) v la realidad politico-social
en que estd inserta la burocracia estatal en Centroamérica.”® En suma, un
buen numero de ellos resultan ser sdlo intentos superficiales y fragmentarios,
poco explicativos por no sustentarse en una base tedrica y contextual adecuada
y, por consiguiente, su contribucion al conocimiento sobre la burocracia
estatal es bastante limitada.??

Las someras observaciones anteriores bastan para advertir la necesidad
de investigaciones empiricas y de estudios tedricos serios sobre la burocracia
estatal, un campo con un hondo significado para la interpretaciéon de la
realidad sociopolitica centroamericana que, ademds, se mantiene virtualmente
inexplorado por investigadores centroamericanos, como recién ha quedado
demostrado. Esa necesidad resalta por la importancia de! tema mismo, tal
como se argumenta mas adelante, asi como porlo que se refiere concretamente
a los intentos de lo que se ha dado con llamar la reforma administrativa. A
este ultimo topico se dedicaran los comentarios siguientes, pero unicamente
en lo que guarda relacién con el tema medular de este trabajo.

5. El Estudio de la Burocracia y 1a Reforma Administrativa

La reforma administrativa es un tema relevante en el contexto de este
trabajo, por tratarse de una cuestion relacionada directamente conla capacidad
del Estado para actuar en el marco de sus relaciones con la sociedad civil, en
lo que dice concretamente a las actividades técnico-administrativas que realiza
para la produccioén de bienes, servicios y regulaciones destinados a la sociedad
y sus distintos grupos. Estoes, se trata deunacuestion que desborda el ambito
de lo técnico debido a sus consecuencias sociales, por encontrarse asociada
estrechamente con una buena parte de los cometidos que constituyen el
papel politico del aparato estatal, en cuanto a la asignacién y distribucién de
recursos sociales por la via de los programas gubernamentales. Para abordar
el tema conviene dejar sefialado que por reforma administrativa se entiende
generalmente un esfuerzo deliberado y sistemdtico, orientado a lograr cambios
importantes en el esquema de organizacién formal y en los modos de funcio-
namiento de las organizaciones piblicas, con el propésito de introducir



mayor racicnalidad instrumental en el comportamiento global del aparato
estatal para cumplir sus tareas.>?

Debe advertirse de entrada que al plantear este tema nio se tiene interés
de incursionar en el examen de las bases conceptuales o tedricas, caso de
que existan y no constituyan meras declaraciones de principios, ni de las
“estrategias” de la reforma administrativa en Centroamérica y, menos atin, de
los resultados alcanzados con tales tentativas.>! El propdsito es mas bien
sefialar algunas de las razones por las cuales los movimientos de reforma
administrativa, o de desarrollo administrativo como se les llama ahora en
algunos paises, no han contribuido mayormente a ampliar las bases epistemo-
logicas del fendmeno burocrdtico, partiendo para ello del objetivo declarado
como el fundamental de la reforma administrativa. Este objetivo, seqin es
enunciado oficialmente con términos mas o menos similares, consiste en
“adecuar laadministracion pablica alos requerimientos de los planes nacionales
de desarrolio”. Asi, la tendencia es la de dar prevalencia al papel de la
burocracia estatal como mera ejecutora de esos planes, con lo que los esfuerzos
de reforma se ven reducidos a la “solucién de problemas'; esto es, teleolo-
gicamente la reforma estd orientada fundamentalmente a la bisqueda de
remedios para lo que es considerado como obstaculo o deficiencia administra-
tiva para la ejecucién de los planes. Algunos ejemplos asi lo corroboran, los
cuales se citan textualmente dado que las fuentes de donde estén tomados no
tienen una circulacién amplia:

“La Administracién Publica Costarricense adolece de una cantidad de
insuficiencias y deficiencias institucionales que, en conjunto, obstacu-
lizan la labor que se debe realizar para el desarrollo integral ... (Por
consiguiente) en el pericdo del Plan (Nacional de Desarrollo), se pretende
poner en prictica el Plan Nacional de Reforma Administrativa, con el
fin de dar a la Administracién Pablica Costarricense una moderna
organizacién en sistemas, sectores y regiones. Se espera asi aumentar
sustancialmente la capacidad de coordinacién y de accibn eficiente,
oportuna y eficaz del aparato administrativo del Estado.”” 32

“El proceso de reforma administrativa que se pretende llevar a cabo en
el sector pablico, tiene un enfoque integral, pero estd orientado a la
solucién gradual de los problemas administrativos gue representan los
mayores obsticulos para la ejecucién de los programas qgubernamentales
de desarrollo. Con esta directrit metodolégica se ha realizado el diag-
nostico que fundaments el presente Plan de Desarrollo Administra-
tio. .. (Uno de los problemas de organizacién y funcionamiento del
sector publico es la) ausencia de mecanismos que permitan adecuar las
funciones, estructuras organizacionales y procedimientos de las Secre-
tarfas de Estado, a los requerimientos de los cambios socioeconémicos,
a fin de lograr una mejor ejecucién de los planes de desarrollo. . .""33
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““(Se han) realizado las acciones tendientes a conocer la realidad admi-
nistrativa, mediante un programa de investigaciones que permiten, en
esta oportunidad, presentar una visién del sector piblico en el que
historicamente se han venido agudizando una variedad de problemas
que comprende la conduccién superior, organizacién y funcionamiento,
y los referidos a los recursos humanos, financieros y materiales, que
afectan a la Administracién Publica en su conjunto y, especificamente,
a los programas de irabgjo que el Gobierno se propone impulsar, .
{Por lo tanto, s¢) concibe el Desarrollo Administrativo ¢como un proceso
permanente de cambios orientados a erradicar las causas generadoras de
los problemas que obstaculizan e impiden el éxito en los programas de
trabajo del Gobierno. . R

De esta manera las dimensiones, la profundidad y los alcances de ia
reforma administrativa estdn determinados directamente por los objetivos
de desarrollo que fija el aparato del Estado en los planes y, consiguientemente,
la suerte misma de la reforma queda irremediablemente vinculada a la que
corran esos planes. No obstante su intencionalidad “instrumentalista”, esa
supeditacion de la reforma a los propésitosdela planificacion no sélo coartala
incursién de los estudios o “‘diagnésticos’’ oficiales en cuestiones “sensitivas”,
sino que ademds brinda un marco relativamente impreciso para la reforma
misma. Es decir, en vista del estado actual de la planificacion del desarrollo
en Centroamérica, ésta no proporciona un nivel operativo concreto para que
se determinen con precision los objetivos y metas de la reforma y se pronosti-
quen sus resultados a mediano y largo p!azo Como consecuencia de estar
esas metas u objetivos. pobremente definidos se crean otros problemas, como
son la dificultad de identificar o seleccionar criterios que sean validos para
poder determinar silos cambios planteadosse han materializado en’la préctica
y, ain mds importante, si tales cambios han logrado verdaderamente los
efectos propuestos. Esto sienta el inicio del circulo vicioso en que se ve
encerrada la reforma y el cual, a su vez, origina la seria deficiencia que acaba
de sefialarse. Esto requiere explicitarse brevemente para ilustrar el punto en
cuestién.

La reforma es un medio, aunque a veces los encargados de promovetla
la encaran como si se tratara de un fin en si misma, por el cual se trata de
poner a tono la maquinaria administrativa gubernamental para que cumpla los
cometidos que se asigna en los planes de desarrollo. Planes que no logra
ejecutar a cabalidad como sucede corrientemente, sea porque las metas de
éstos son en exceso ambiciosas, o bien porque son formulados sin medir
debidamente la capacidad administrativa actual y potencial del Estado que se
requiere para su ejecucién no obstante que la reforma supone, tedéricamente
al menos, la existencia de un “modelo de administracién” que se desea
alcanzar en concordancia con los objetivos a largo plazode la plamﬁcamén



De esta suerte, ante el “incumplimiento de los planes”, sus formuladores
no suelen atribuir este hecho a esas razones, sino que lo limitado de los logros
lo achacan corrientemente a problemas o deficiencias administrativas actuales
del aparato burocrdtico, consideraciones en lasque a menudo los sintomas son
tomados de manera equivocada como causas de los mismos lo que resulta en
esfuerzos remediadores dirigidos erradamente y en un uso ineficaz de recursos.
Esto a pesar de que supuestamente el programa de reforma administrativa, que
incluso se le hace figurar como uno de los componentes del plan para garantizar
su ‘“viabilidad administrativa”, tiene no sélo “diagnosticados’’ esos problemas
sino que también contempialas medidas que hipotéticamente son las adecuadas
para superarlos, entre las cuales no figuran en primer plano, paraddjicamente,
las que deben estar destinadas a resolver los diversos problemas que aquejan al
aparato institucional responsable de la planificacion. 38 Asi, 1a reforma anda
en pos de soluciones administrativas para las deficiencias u obsticulos que
enfrenta el proceso de planificacion y ésta, plasmadaen el documento del plan,
anda a su vez a la lnisqueda de una reforma administrativa, cuyos objetivos,
estrategia y medidas concretas aparecen planteadas en el mismo plan como
uno de sus programas, pero sin que éste quarde consonancia con las metas
substantivas de aquél, al noquedar establecido el grado de equilibrio necesario
entre esasmetasy la capacidad organizativa y administrativa del aparato estatal
para alcanzarlas. Tal es el circulo vicioso que se menciona arriba. >

Tal situacion explica en parte aunque no justifica, el cardcter que hasta
ahora tienen los diagnésticos y otros trabajos similares que se realizan para
sustentar Jos planteamientos de reforma. El examen de esos trabajos muestra
que los planteos de reforma no se apoyan en un conocimiento profundo de
la compleja problemdtica del aparato burocratico y de cada una de sus organi-
zaciones, menos aun de la de los distintos mecanismos de vinculaciéon de éstas
con la sociedad civil. En realidad, el acopio de informacidn empirica relativa
a la situacion que se pretende resolver no constituye una de las actividades
prioritarias dentro de la reforma, por lo que no existe la preocupacion de
producir un caudal de conocimiento cientifico que permita actuar sobre la
problemdtica administrativa con un cierto manejo tedrico. Dado que en la
practica la reforma es orientada hacia la solucién de problemas con un cardcter
“inmediatista”, ninguna o muy escasa atencion se presta entonces al examen
de ciertos factores organizacionales fundamentales que estdn presentes en el
aparato administrative, como tampoco al andlisis de variables politicas v
sociales que tienen la mas alta incidencia en el comportamiento global del
Estado. Dada la pobreza cientifica de esos estudios en el sentido apuntado,
su aporte se ve reducido ala postre a proporcionar una especie de radiografia
del aparato administrativo desde la perspectiva de un marco altamente forma-
lizado que, ab initio, o impide o bien sesga el andlisis de cuestiones esenciales,
pues todo ello conduce a considerar la burocracia estatal como una maquinaria
fundamentalmente técnicaque se orienta en todo momente hacia la obtencién
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del mdximo de productividad y eficiencia, haciendo abstraccién total de las
implicaciones de su insercién dentro del aparato del Estado.

Lo que es mds, la burocracia, en el primer sentido que reviste su
significado en este trabajo, ha sido el gran tema omitido en los estudios o
diagnésticos preparados para esos efectos, por lo demas carente de una vision
adecuada de la problematica administrativa del aparato estatal. ¥ El pancrama
de la situacién administrativa del Estado sigue entonces incompleto y, por
consiguiente, inconsistente con los fines proclamados de la reforma, a pesar
de que es en la burocracia misma donde deben buscarse muchas de las causas
por las cuales no se han planteado cambios administrativos mas acordes conlas
necesidades detransformacion politicay socioecondmica.*! Esta circunstancia:
puede atribuirse, por lo menos en parte, a que la burocracia misma se muestra
reacia a autodiagnosticarse en sus aspectos més sensibles, lo que guarda
consonancia con la versién de que ella es por naturaleza cerrada en cuanto a
la posibilidad de su estudio empirico. En suma, la investigacién cientifica
estd del todo ausente en los estudios que se realizan con miras a la reforma
administrativa, por lo que Jos esfuerzos en este campo no contribuyen mayor-
mente a que se alcance un conocimiento penetrante de la realidad burocratica
centroamericana. Esto da a comprender por qué ese tipo de estudios no
contienen los elementos que identifiquen las circustancias fundamentales que
son o pueden ser la causa de ésos, por esto mismo, supuestos problemas.42

Por supuesto, debe quedar claro que a lo que agui se alude es a investi-
gaciones serias y mais comprensibles de las distintas facetas de fendmeno
burocrdtico, mds que a los usuales estudios administrativos del aparato del
Estado que no van mas alld del mero nivel descriptivo analitico.*® En éstos
lo que se resalta son los aspectos mas obvios relativos a la estructura y a los
procesos formales del aparato administrativo estatal, base sobre la cual los
planteos de reforma administrativa buscan homogeneizar su compleja estruc-
tura y funcionamiento, bajo ]a premisa de que los objetivos de reforma son
adoptados automdticamente por todas las organizaciones pitblicas, ignorando
las contradicciones y los conflictos de poder que surgen entre grupos u
organizaciones en el seno de la burocracia.

Asi, es evidente que en tanto cuestiones fundamentales concernientes
a aspectos cruciales de la burocracia no sean dilucidadas resulta dificil, si no
imposible, encontrar las raices altimas y explicar la complejidad de algunas
situaciones dentro del aparato piblico que son sefialadas de manera simplista
como ‘“obstdculos administrativos para el desarrollo”, por ser tratadas
usualmente desde una perspectiva estrictamente administrativa y con criterios
predominantemente téenicos. ¥  Se olvida a menudo que una verdadera
reforma administrativa, cuando es sancionada politicamente con miras a su
ejecucién deliberada, se vuelve también un proceso politico y no sélo un mero



proceso ‘‘gerencial’’, razén por la cual cualquier apreciacién de la reforma
debe por tanto contemplar sus elementos e implicaciones politicas. A este
respecto merece sefialarse que en los paises centroamericanos existe una
vision de la burocracia estatal bastante generalizada que le atribuye un papel
ex clusivamente administrativo, sequn la cual la “interferencia politica” de la
burocracia se daria, cuando mas, en el sentido de presentar esos obstaculos
administrativos, o bien en el de una creciente atomizacién del aparato
institucional de la burocracia que aumenta y torna mas complejos los proble-
mas de coordinacion, lo que conduce a mayores dificultades para su control
politico. Tal perspectiva resulta a todas luces no soélo simplista, sino que
inadecuada para conocer el verdadero papel de la burocracia, pues significa
verla desvinculada de la problemadtica global del Estado y de sus relaciones
con el problema general de la dominacion. Basta aqui sefialar, para el
caso, que la transformacién (“modernizacién”) del aparato estatal v el
correspondiente crecimiento de su burocracia, es un procesc que debe
ser examinado y explicado desde la perspectiva del modelo de desarrollo
adoptado politicamente y el papel que el Estado asume en el mismo seqin
sus relaciones concretas con la sociedad civil. En el caso de los paises
centroamericanos, el modelo de crecimiento econdmico iniciado en la década
de los cincuenta, ligado estrechamente a los objetivos de un proceso de
integracién economica que ha buscado extender el campo de actuacién de las
fracciones hegeménicas de capital en el orden interno y regional, ha conducido
aque seintroduzean transformaciones substanciales en el esquema organizativo
y en el modo de funcionamiento del aparato estatal, especialmente por la via
de los planes de desarrollo. Esa labor, realizada sobre la base del objetive
oficial de “adecuar” el aparato administrativo a los requerimientos del
desarrollo, se ha venido plasmando en la creacidn creciente y acelerada de
nuevas organizaciones burocriticas -con los consiguientes reajustes en la
estructura institucional del aparato-, mas notoriamente en las 4reas en
donde el Estado ha expandido su papel de inversor y empresario, estrategia
por la cual adquiere un control cada vez mayor de los sectores claves de la
infraestructura y de los recursos bdsicos. Esto no puede verse simplemente
como una consecuencia de la ampliacién y diversificacidon de las tareas del
Estado en el desarrollo, que origina exclusivamente determinados problemas
organizacionales y administrativos del tipo sobre los cuales usualmente se
centran las actividades de reforma administrativa (duplicacién y “traslapes’ de
.tareas,45 falta de coordinacion y control adecuados, “exceso de burocracia”,
descentralizacidbn excesiva, “desplazamiento de metas”, deficiencias en los
servicios de informacién para la toma de decisiones, etc.), Tales organizaciones
son instrumentos importantes de dominacion que, ademas, al servir de canales
parala movilizacién de un creciente ndmero de recursos (internos y externos)
hacia ‘“‘sectores productivos’, también actian como instrumentos de repro-
duccidon social que favorecen la expansion de un desarrollo capitalista
dependiente,46 Por consiguiente, la atencién debe centrarse en primer
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Iugar en el vinculo sutil y poco visible que existe entre la clase dominante y
la expansion burocrdtica. Asi, el punto de partida para el andlisis de este
fendémeno, visto desde el plano que aqui se sostiene, es que el crecimiento de
la burocracia es un derivado de la bisqueda de medios que asequren una
dominacién mas eficaz por la via de un aparato burocratico mas “moderno’.

Un factor decisive al respecto es el papel del Estado en la sociedad, que
en el caso centroamericano también ha cambiado en el transcurso del tiempo,
pasando de proveedor de servicios tradicionales y de mediador o reguiador de
conflictos al de agente activo en la actividad econdmica y en la dindmica social,
como parte de lo cual provee servicios economicos, sociales y hasta politicos,
dentro de un modelo de desarrolio que coadyuva para la espansién del modo
capitalista de produccién. No sorprende entonces que la consiguiente expan-
sion del aparato burocrdtico tenga lugar principalmente en el drea de los
organismos descentralizados y empresas publicas, que es donde se manifiesta
en mayor grado el esfuerzo por modernizarlo y hacerlo mas productivo,
circunstancia que acentia los intereses de las clases y fracciones dominantes
por controlar el aparato del Estado y la formulacién de la politica publica.

Por otra parte, pero siempre dentro de esa misma perspectiva, esos
“reacomodamientos’’ ingtitucionales, que son manifestaciones de los giros en
¢l papel del Estado, han traido aparejadas ciertas modificacionesenla forma de
participaciéon politica de grupos con poder econémico en la toma de decisiones
y en la formulacion de politicas estatales. Una circunstancia que por si sola
advierte que también se requiere indagar las formas y los canales por los cuales
las clases y las fracciones de clase intervienen en esos procesos, asl como el
tipo de dreas o sectores de actividad estatal en donde ello es mas manifiesto.
Es claro que el examen de aspectos como los antes sefialados es esencial para
interpretar procesos y conflictos intraburocraticos y determinar ¢l grado de
autonomia relativa de la burocracia estatal, la que estd determinada por las
formas del Estado y otros factores que inciden en la autonomia relativa
del Estado, ¥’ '

El tener un conocimiento y una comprension mis adecuados de los
distintos factores que determinan la problematica real de la burocracia estatal
en los paises centroamericanos requiere, por lo tanto, estudios y andlisis que
aborden el caso desde una perspectiva tedrica definida y con un mayor grado
de rigor cientifico. Esto con el fin de lograr una aproximacién al problema
burocrdtico por una senda que permita conocerlo mejor en sus diferentes
vertientes y ramificaciones y evitar asi, en el examen de la problematica
administrativa del Estado, interpretaciones erroneas que se originan en el
desconocimiento que se tiene de datos sociolégicos y politicos esenciales sobre
la burocracia estatal. Esto es mas evidente si se toma en consideracién no
solamente la necesidad de adentrarse en el conocimiento de lo que verdadera-



mente es el-aparato administrativo “por adentro’’ -especialmente en cuanto a
sus aspectos politicos y socioldgicos- sino también la de captar el origen, la
naturaleza y lasimplicaciones de sus vinculaciones e influencias reciprocas con
las distintas instituciones y grupos que constituyen su contexto politico-social.
Vale decir, tanto con las demds instituciones del Estado del cual forma
parte, como con la sociedad considerada en su conjunto (v.g., clases sociales,
organizaciones de clase, grupos de interés extranjeros, partidos y movimientos
politicos), a fin de ir captande la manera manifiesta coma la burocracia
estatal actua para cumplir sus distintos cometidos dentro del marco de los
procesos y conflictos en que esta inserta.

Aunque estd patente en lo anterior conviene recalcar, en relacion con
las tentativas encaminadas a materializar las reformas administrativas de
fondo que exigen las necesidades de cambio politico y socioecondmico, que
estudios con esa orientaciéon y hondura son los que se requieren en primer
lugar para formular planteamientos apoyados en postulados menos tecnocrd-
ticos ¥ en una perspectiva mas seria y apegada a la realidad de la sociedad,
particularmente de las profundas y crecientes desigualdades existentes en ella,

6. Buroeracia y Sociedad

Las explicaciones cientificas de la burocracia deben tratar de examinar
la relacion del aparato administrativo con el contexto social especifico en
el cual se ha originado y de definir esa relacién en funcidon de un marco
conceptual amplio. Por consiguiente, la comprensién y explicacién del
fendémeno de la burocracia estatal no puede alcanzarse cabalmente sin entrar
al examen de la formacidn social en el que esta inserta y de sus transforma-
ciones en el proceso historico; ¢ sea que no puede ser tratada como una
entidad independiente de andlisis, pues debe examindrsele en sus conexiones
directas e indirectas con las clases y fracciones sociales, como se sefiala mas
arriba. En realidad, el estudio de 1a burocracia esta ligado indisolublemente al
de la sociedad como un todo, por cuanto la interpretacion de ésta requiere
que se examinen sus distintos elementos componentes y sus distintas mani-
festaciones en el orden politico y social, uno de los cuales es precisamente
la burocracia estatal. *®  Se necesita entonces especificar el nivel que, cons-
derado desde ese plano, corresponde al estudio de la burocracia y tomar como
datos relevantes factores o variables'de otros niveles, Un punto de partida
apropiado, especialmente en la que concierne al anélisis de las funciones que
cumple la burocracia, es la estructura existente de relaciones econémicas y
_sociales dentro de la sociedad. Para estos efectos guarda importancia crucial
la relacion especifica que vincula al aparato estatal con la sociedad y sus
distintas clases. El estudio de esa relacién envuelve una serie de cuestiones o
problemas especificos, cuyos respectivos andlisis pueden ser considerados
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como vias conducentes a desentrafiar su naturaleza e implicaciones en distintos
brdenes. Buena parte de esas cuestiones giran en torno a la expansién y el
fortalecimiento de la burocracia y a su posicion de poder en la formacidn
social, 1o que estd asociado estrechamente con los distintos papeles que ella
cumple.

Por otra parte, en Ja medida que el Estado tiene como misién perpetuar
un determinado sistema de dominacion, el andlisis de la forma cdmo la cumple
encuentra criterios mas esclarecedores si a la vez se comprende la naturaleza y
la situacién peculiar de la burocracia en ese contexto, lo que no es posible si
no es por medio de su imbricacion en el Estado del cual es parte. Se parte
aqui de un marco conceptual que tiene como base la existencia de la burocracia
como un grupo social inmerso en un contexto politico-social determinado, en
el cual cumple también una misién politica no siempre discernible faciimente,
pues es por medio de su accion global y no sélo de ciertas actividades de tipo
administrativo como se hacen visibles objetivamente las distintas funciones
que realizan para cumplirla. En Centroamérica no se conoce con la suficiente
claridad el papel verdadero de la burocracia como parte integrante de la
superestructura, por lo que no cabe ni conviene contemplarla desde una
perspectiva de exterioridad con respecto de la misma. Esto supone apartarse,
hay que reiterarlo, de la creencia bastante generalizada que le atribuye un
papel meramente administrativo; esto es, como un instrumento neutro de
apoyo a la politica gubernamental y, por lo tanto, simple ejecutora de una
voluntad politica superior que actia en pos del “‘interés general”’.

El estudio de la burocracia desde esa perspectiva vendria, a fortiori, a
constituir una contribucién importante para el estudio del Estado mismo en
Centroamérica, por cuanto el andlisis del aparato administrative y de su
burocracia es uno de los temas principales 4 examinar dentro de una de las
‘*ayenidas’’ para ese c:)bjeto.s0 En efecto, una teoria de la burocracia susten-
tada en la realidad social es un ingrediente importante para desarrollar, desde
perspectivas interpretativas y planteamientos diferentes, una teoria sobre el
Estado actual en Centroamérica, por lo que investiger y explicar cambios en
la estructura, las responsabilidades, la operacién y la composicion burocraticas
de las organizaciones publicas, dentro de una perspectiva historica y en
funcién de conflictos soctales y politicos subyacentes a la socmdad implica
comenzar a-explicarse buena parte del desarrollo del Estado actual. >

La razén de formularse un planteamiento como el que se ha venido
bosquejando obedece a la necesidad de encontrar respuestas objetivas a
preguntas tales como: ;Cualesel cardcter del Estado actual en Centroamérica?
;Cémo se relacionan Estado y sociedad? ;Cudl es, o cudles son, los papeles
de la burocracia estatai? ;Cudl es el cardcter de las diversas conexiones
especificas de la burocracia (y de los distintos grupos particulares que puedan



identificarse en ella) con otros “sectores’” de la sociedad civil? Aunque en
Centroamérica se han preparado trabajos monograficos orientados hacia el
tratamiento de la problematica implicita en las dos primeras interrogantes
anteriores, en ellos no aparecen planteadas, o si lo estidn es de manera muy
minimizada, las diversas cuestiones que giran especificamente en torno al
aparato burocrdtico y a los buréeratas, sin cuyo examen no se puede lograr
una teorizacion mas comprensible del Estado en cuanto a su papel y sus
relaciones concretas con la sociedad, La importancia de ello queda resaltada
si se toma en cuenta que dichas relaciones pasan por la mediacion de las
distintas organizaciones que componen el aparato burocratico del Estado,
por lo que éstas deben ser “localizadas” en el contexto de esas relaciones,
como un paso encaminado a definir como el Estado afecta relaciones de clase
por la via de su control sobre la asignacion y distribucién de recursos sociales
¥ econdmicos.

Lo que aqui interesa subrayar es que en el estudio de la burocracia
resulta esencial el examen de las funciones generales que cumple el Estado
para crear y mantener las condicicnes de prc:'ducci()n—ac:umul.':tciém,52 a fin de
que la identificacion y diferenciacion que se descubran en la actividad estatal
permitan determinar mas objetivamente los papeles que cumple la burocracia
estatal. Esto se comprende massi se toma nota de que al identificar y analizar
la funcién central que cumple cada organizacidn burocratica en la relacién
Estado y sociedad civil, conceptualizando de esa manera el “‘contexto organi-
zacional” al nivel de la estructura social y politica, se pueden determinar con
precision sus distintas “clientelas’’ y los distintos intereses en juego, lo que
presenta unade las cuestiones mas controversiales en el estudio de laburocracia.
Esta no puede ser considerada como un grupo totalmente homogéneo ni
cumpliendo de manera exclusiva un solo papel, sino dividida en *facciones”
que proponen fines, o politicas para lograrlos, en funcidn de las clases,
fracciones de clase o grupos de presién a los que estan vinculadas, en lo que
no debe perderse de vista los intereses propios que como grupo social
mantenga laburocracia.’® De estose comprende que ¢l campo de las politicas
piblicas deviene una cuestién fundamental para los propdsitos aqui enuncia-
dos, por cuanto el examen de los objetivos, el alcance y los limites de las
mismas proporcionan un ambito especifico para analizar el relacionamiento
entre las distintas clases y fracciones por medio de la mediacidn de las organi-
zaciones burocrdticas del Estado y, por consiguiente, esclarecer los papeles
que cumpie la burocracia,

Dentro del conjunto de aspectos y cuestiones especificas relacionadas
con la problematica seflalada al comienzo, solo hay oportunidad de plantear
en este trabajo algunos criterios relativos a ia relacidén entre clases scciales y
burocracia en lo que se refiere a la pertenencia de clase de sus miembros, e
ignalmente, a la forma como el reclutamiento de la burocracia es un proceso

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

]
>



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

[
L=

que coadyuva a que exista una correlacion entre la jerarquia establecida
en la estratificacién del aparato burocratico y la estructura social, a lo que
estan destinadas las dos secciones siguientes. Es necesario manifestar, antes
de proseguir, que se reconoce aqui que para identificar y comprender las
relaciones, y sus particularidades, de la burocracia con las categorias sociales
de la sociedad en general, ¥ en particular sus clases sociales, asi como los
papeles que cumpile en esos relacionamientos, es necesario ir més alla del
reconocimiento estructural de la determinacién de clase de la burocracia. Sin
embargo, ante la ausencia que existe en Centroamérica de estudios que
proporcionen tal tipo de informacién, es conveniente plantearse en el estudio
de la burocracia el andlisis de aspectos como los antes mencionados,

7.  Burocracia y Clases Sociales

Plantear el examen de este tema como parte de un marco conceptual
para el estudio de la burocracia estatal no supone entrar en este trabajo a
una discusién del concepto de clases sociales, tetna éste abordado muchas
veces con un alto contenide emocional y prejuicio ideologico. 54 Aungue
no se pasan por alto las dificultades para conceptualizar las clases sociales en
un ¢contexto como el latinoaunericana,55 plantear la relacién entre la buro-
cracia estatal y las clases sociales requiere que queden explicitadas previamente
dos consideraciones de orden c'oncep'cual.56 La primera, que el concepto de
clases sociales se refiere aqui a grandes grupos o categorias de individuos gue
en una formacién social dada se distinguen basicamente entre si porla posicion
objetiva y orginica que ocupan y el papel que cumplen en el sistema produc-
tivo, por lo que su posicion respectiva en la estructura social estd determinada
fundamentalmente por sus relaciones con los medios de produccién y el
mercado. La segunda, que la burocracia estatal no constituye una clase social
ni una fraccion de clase, aunque esta relacionada estrechamente a la estructura
de clases en virtud de las adscripciones o pertenencia de clase de sus miembros,
segtin las clases o fracciones de clase de donde son reclutados. De esta manera
quedan fuera de toda consideracion en ¢l marco del analisis las posiciones que
sostienen que Ia burocracia constituye una nueva clase.

El estudio de la vinculacién social que existe entre la burocracia estatal
-y a nivel desagregado el de sus distintos estratos- con las clases sociales
guarda lamayor importancia para quienes deseen tener una visién mas objetiva
de una formacién social determinada. Analizar esa relacién permite conocer,
por una parte, la pertenencia de clase de los miembros de la burocracia; vale
decir, las clases o fracciones de clase de donde proceden los distintos estratos
de la burocracia. Por otra parte, hace posible identificar cual esla clase-mante-
nedora en donde se reclutan las alturas o estrato superior de la burocracia y,
a su vez, conocer si dicha clase o fraccién coincide o no con la clase o fraccidn



hegemédnica en ¢l poder, lo que puede conducir a determinar el grado de
autonomia relativa del aparato burocratico del Estado con respecto a esta
tltima. Asi, el andlisisde esos aspectos permite adentrarse en el conocimiento
de quienes son verdaderamente los miembros de esa categoria social especifica
gue es la burocracia estatal, lo que es fundamental para comprender tanto los
conflictos que en ciertos periodos se dan en el senc de la burocracia entre
distintos grupos o sectores de la misma, como las razones subyacentes a las
relaciones de orden econdmico, politico e ideologico de la burocracia con las
distintas clases o fracciones de clases sociales.

A ese respecto es importante considerar que la burocracia es un sistema
de relaciones sociales en el cual intervienen las clases sociales por distintos
conductos, en lo cual la cuestién a dilucidar es si lo hacen tal como son y
actfian en la sociedad civil. Para ello tiene significado llegar a determinar no
s6lo el grado de “representatividad social’” de la burocracia estatal, sino
también la medida en la que las relaciones dentro de ésta se diferencian o no
de la estructura de relaciones que prevalece en la sociedad civil.

Las anteriores razones solo pretenden justificar la importancia de
analizar este tema, sin duda uno de los mas fundamentales para la comprensién
de la posicién y el papel que cumple la burocracia en una sociedad determi-
nada. Pero el andlisis cientifico de la burocracia también requiere que se
precisen los elementos que constituyen una base tedrica seria para estudiar
cada uno de los temas que integran su problematica general. Enel casodela
relacién burocracia-estructura de clases existen algunos elementos que deben
tomarse en consideracién para un andlisis mas concreto del tema, uno de los
cuales es el origen social de la burocracia en sus distintos niveles segin las
clases sociales de donde es reclutada.

La investigacion del tema, para los efectos de analizar coherentemente
sus distintos elementos, puede tener como punto de partida, segin la perspec-
tiva desde la cual se plantea en este trabajo el tratamiento de la burocracia, la
cuestién relacionada con el origen social de 1a burocracia, No se trata simple-
mente de analizar el origen social junto con las caracteristicas sccioeconémicas
de los miembros de los distintos estratos de la burocracia. La importancia de

investigar este aspecto estriba en lo siguiente: la clarificacién de una variable

fundamental, la pertenencia de clase, facilitaria el adentrarse en el andlisis de
los otros elementos y asi, por consiguiente, abrir ¢l camino para el examen
mds objetivo de uno de los puntos medulares en el estudic de la burocracia,
como és el de determinar los papeles que ella cumple en cuanto grupo que
favorece un conjunto articulado de intereses, incluidos los suyos propios. En
suma, el andlisis del origen social de los burbcratas proporciona bases para
abordar, en una primera instancia, ciertos aspectos interrelacionados que son
importantes después para el estudio mds a fondo de la relacién burocracia
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estatal-clases sociales como son, entre otros; la composicion social de la
burocracia seqiin su estratificacion jerarquica y la representacion de intereses
de clase;la relacion entre origen social y el comportamiento de los burocratas,
manifestado en la formulacién de politicas y toma de decisiones que enmarcan
tanto el “‘qué’’ como el “‘para quién” de las actividades sustantivas del aparato
gstatal; la relacion entre origen social y educacion como factores determi-
nantes en el reclutamiento de la burocracia y su incidencia en la estratificacion
ocupacional del sistema de organizacion particular del aparato del Estado,

8. El Reclutamiento de la Burocracia

La identificacion dela extraccion social de los miembros dela burocracia
estatal es un dato sociolégico importante porque permite distinguir su perte-
nencia de clase, esto es, las clases y fracciones de clase de donde proceden los
distintos estratos de que se compone la burocracia en una formacién social
determinada. De ia misma manera, permite conocer cudl es la clase mantene-
dora de los estratos supetiores de la burocracia y si ella puede o no puede ser
identificada con la clase o la fraccion hegemonica del bloque en el poder. Si
bien el funcionamiento particular de la burocracia como categoria social
especifica no estd determinado directamente por esa pertenencia de clase,5 7
ciertos aspectos relacionados con esta dimension deben ser abordados en el
estudio de la burccracia, pues su andlisis sirve para aclarar el modo de
adentrarse en el conocimiento del funcionamiento concreto del aparato del
Estado.

Uno de esos aspectos que amerita un andlisis detenido son los procesos
y mecanismos por los cuales la burocracia estatal es reclutada. Ello porque
tanto interesa conocer quiénes son, desde el punto de vista de su extraccion
social, las personas que integran la burocracia, como la forma y los requisitos
exigidos para ingresar a sus distintos estratos. Ademads, la importancia del
reclutamiento en el estudio de la burocracia es sefialada por otro criterio de
sentido comin, como es el de que para entender lo que ella hace, 0 una
organizacién particular, es necesario tener primero alguna idea de quiénes
realizan sus tareas y para qué proposito,

El tema del reclutamiento de la burocracia es estudiado usualmente
viéndolo como un proceso eminentemente técnico, en el cual la atencidn se
centra en su eficacia como instrumento gue asegura emplear la persona mas
idénea disponible para cada cargo burocrdtico. Si su examen persigue,
ademds, conocer otros méviles posibles que subyacen a ese revestimiento
técnico, el estudio del reclutamiento de la burocracia es util para el propésito
mencionado arriba, ya que parece dificil comprender como se opera ese



rechutamiento sin tener en cuenta la estructura social que existe en un
momento determinado. En realidad puede argumentarse que existe una
correlacién entre esa estructura y la jerarquia burocrdtica, medida segin el
otigen social de quienes ocupan las distintas posiciones dentro de esajerarquia.
A este respecto dos supuestos previos, ios cuales pueden ser contemplados
para la formulacién de una hipotesis de trabajo, son relevantes por ahora para
advertir la importancia de esa cuestién: uno, que las organizaciones burocrd-
ticas refuerzan frecuentemente la estructura de clases por medio de los
procesos de reclutamiento de su personal; el otro, que los criterios para
realizar la seleccidn implicita en ese reclutamiento reflejan los criterios de
quienes la practican.

No es posible encontrar las bases en las que se sustentan e50s 5'1puestos
si el reclutamiento de la burccracia es examinado fuera del contexto de
mecanismos administrativos y normas institucionales mas amplios dentro de
las cuales se lleva a cabo, relacionados a su vez con otros procesos y factores
politico-sociales, todos los cuales determinan en mayor o menor grado los
criterios de valor del reclutamiento. Asi, dentro de los limites de este trabajo,
es obligado formular algunas consideraciones al respecto.

En los paises centroamericanos los procesos de reciutamiento de la
burocracia se han tornado mas sutiles o “sofisticados’ a partir del momento
en que comenzaron a recibir asistencia técnica extranjera encaminada a
“modernizar’’ la administracion pt’iblica.58 De manera especial la que ha sido
destinadaa institucionalizar los servicios civiles y sus correspondientes sistemas
de mérito, pues ha llevado implicita la internalizacion en el pais recipiente
de ciertos ‘‘valores hurocriticos’” que hasta ese entonces eran exéticos,
puesto que el reclutamiento se basaba fundamentalmente en criterios
“adscriptivos” (en el sentido Parsoniano), *? los cuales obligaron a introducir
técnicas mas modernas en los procesos involucrados al quedar incorporados
normativamente como principios en las legislaciones respectivas. Dos de estos
principios merecen mencion especial por estar relacionados estrechamente
con la cuestidn central gue aqui se plantea.

Uno de ellos es el principio de derecho al cargo, que procura asegurar la
independencia y la neutralidad politica de los funcionarios considerados de
“carrera”. En el caso de los paises centroamericanos que han establecido el
servicio civil, cuyo modelo de referencia es el norteamericane, estan excluidos
del régimen de carrera los niveles superiores de la burocracia y numerosos
cargos clasificados como de “confianza’ de estos filtimos, 5¢ Aparte de que
resuita innecesario indicar dénde se intenta garantizar la supuesta neutralidad
de la burocracia, es también evidente que el proceso de reclutamiento estable-
cido (indistintamente de que sea o no el sequido en todo momento) no rige
para la ctispide de la burocracia. Una situacién similar se da cuando no existe
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ell--régimen de servicio.civil, o éste no “ampara’ a todo el conjunto de la
burocracia, casos en los cuales los altos jerarcas de las organizaciones son
reclutados por otros medios distintos a los establecidos en los estatutos o
reglamentos de cada organizacion (v.g., elecciéon hecha por el organo legisia-
tivo, nombramiento o designacién politica, contratos especiales, etc.).

El segundo principio es el de igualdad de todos los ciudadanos para
optar a los cargos publicos (en algunos paises establecido constitucional-
mente), que se supone estar garantizado por medio de la seleccién con base en
el mérito. Obviamente, a éste principio (indistintamente de que no siempre
sea acatado en la practica) sélo pueden acogerse quienes tienen capacidad
econdmica (o “acceso’” a ella) para alcanzar los distintos niveles de educacién
exigidos como preparacion necesaria para cada cargo. 61 De esta presentacion
esquemdtica de dichos principios quedan visualizadas ciertas caracteristicas
que moldean él reclutamiento de la burocracia. Por una parte, que existen
distintos tipos de reclutamiento sequn ciertas categorias o distinciones que se
introducen a la fisonomia de la burocracia (administradores o servidores
publicos, funcionarios politicos, funcionarios sometidos a regimenes espe-
ciales, “empleados de confianza”, etc.). Por otro lado, que para el recluta-
miento del grueso de la burocracia, o sea los burécratas “de carrera” o simple-
mente los “administrativos’, se han instituido una serie de requisitos para que
la seleccién correspondiente esté basada en la competencia profesional o
técnica (base para determinar el mérito), la cual es verificada por medio de
una variada serie de pruebas o exdmenes “abiertos’.

Tomado al pie de la letra, la racionalidad funcional en la que se sustenta
el sistema de meérito dificilmente puede ser discutida. Por una parte, la
institucionalizacién de tal sistema ha tenido como uno de sus propositos
declarados el de poner limite al “botin politico’ (padrinazgo, favoritismo,
compadrazgo, ete.) en el nombramiento y promocion de los miembros “de
carrera’ de la burocracia, especialmente para impedir cambios masivos de
personal administrativo cuando un nuevo régimen o partido politico pasa a
ser el gobernante. Pero es interesante observar al respecto que mientras en
los “paises oceidentales” también existen esos vicios de sus sistemas politicos,
los cuales son considerados como evidencia de corrupcién y malos manejos
administrativos, otros paises mas bien han continuado con, o vueltoa instituir,
sistemas no basados en el criterio del mérito, lo cual es justificado sobre
razones de sus necesidades propias de desarrollo, entre las cuales se incluyen
algunas de orden politico.%% Adernds, en ciertos casos la consideracion de
caracteristicas basadas en criterios de “adscripcion”, puede ser relevante
para atender problemas o situaciones peculiares de una formacién social
determinada.

Por otra parte, la adopcién del sistema ha perseguido la bisqueda de



eficiencia por medio del reclutamiento basado en el principio del mérito,
Este propdsito refleja un principic fundamental de la teoria weberiana de la
burocracia, segiin la cual la razén decisiva para el avance de las organizaciones
burocraticas ha sido siempre su clara superioridad técnica sobre cualquier otra
forma de organizacic’m.é'3 Por esto, una de las caracteristicas definidoras del
tipo ideal de Weber, es el reclutamiento basado en el mérito y las calificaciones
técnicas.%* De ahi que uno de lossupuestos subyacentes al régimen de servicio
civil (o cualquier andlogo) es que la burocracia estatal ha de ser capaz de
reclutar al mejor personal profesional o técnico posible, para lo cual el
reclutamiento por meérito {examenes de competencia abiertos) es el medio
légico para llenar los cargos disponibles,

Sin embargo, la tendencia a creer que la racionalidad atribuida al
reclutamiento por mérito se “transmite’’ a quienes pasan por él, si se toma en
cuenta el considerable énfasis puesto en la imparcialidad del cardcter imper-
sonal del proceso de seleccidn, conduce a perder de vista ciertas caracteristicas
de 1a realidad en la cual se le aplica y, en consecuencia, algunas limitaciones
importantes que se derivan del mismo. Esto puede ser especialmente percep-
tible cuando el recutamiento por mérito es contrastado con la alternativa del
nombramiento politico. El primero parece -ehtrafiar una concepeién mas
mecanicista del burdcrata como ¢l administrador “libre de valores” de
programas, que administrard la ejecucion de politicas piblicas haciendo caso
omiso de sus propositos o impactos en la sociedad. En este modo de pensar
es dado por sentado que criterios técnicos suficientes guiardn sus elecciones o
preferencias y que su entrega a un programa o su rechazo del mismo tendrd
poca influencia en el comportamiento de su actuacién. Esta concepcidn del
administrador no concuerda con las realidades. Numerosos ejemplos muestran
que los burdcratas nombrados por el sistema de mérito y, por tanto, supues-
tamente neutrales, no siempre actian guiados por esos criterios si no mas bien
por sus preferencias o inclinaciones politicas. Esta circunstancia ha dado
lugar, como consecuencia, a que existan grandes discrepancias en cuanto al
nimero de cargos de la burocracia que se definen como de libre nombramiento
politico (especialmente aquellos que se consideran los mas importantes para
la formggacién de politicas) y los que quedan comprendidos por el sistema de
mérito.

Pero en la realidad de las cosas el sistema no es manejado con estricto
apego asus postulados bdsicos, lo que no es de extrafiar, dado que tal trasplante
“cultural” entra en choque con ciertas costumbres inveteradas que caracterizan
a las relaciones sociales en las sociedades centroamericanas y que se mani-
fiestan también en el &mbito burocrdtico. Aun en paises que tienen estable-
cido el servicio civil, los burécratas son reclutados generalmente seqin sus
afiliaciones partidistas u otras consideraciones de orden politico, de manera
que los criterios de formacién profesional y de capacidad técnica no son los
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que siempre imperan para la seleccion y el reclutamiento de la burocracia, si
bien al sistema se le mantiene vigente formalmente por servir para mantener
el cardcter sine ira et studio que se le atribuye al proceso.

Las discusiones en torno a esa cuestién no deben impedir, sin embargo,
perder de vista el punto medular que subyace al sistema de meérito para la
manipulacién mas técnica del reclutamiento de la burocracia: son relaciones
de clase mas que afiliaciones politicas partidistas o que estd en juego. En
otras palabras, cudl es la clase que tiene el predominio en la burocracia y en
particular de sus estratos superiores y por cudles medios mantiene esa hege-
monia de cargos estratégicos, e igualmente, como esa variable social no es
alterada substancialmente por la movilizacion de funcionarios debida a
cambios politicos usuales. Desde esta perspectiva es gue el examen de reclu-
tamiento de la burocracia adquiere importancia para la cuestiébn central
sefialada al comienzo,

Como quedd mencionado, la institucionalizacién del sistema de mérito
ha perseguidc introducir mas cardcter burocratico {en el sentido del tipo ideal
weberiano) a las organizaciones publicas. Este punto debe ser subrayado por
su importancia para el proposito que aqui se persique, pues en organizaciones
que tienen mds acentuado ese cardcter, el proceso de seleccién es un medio
por el cual grupos de poder en la cispide son capaces de mantener el control
de la organizacién. Aunque tal seleccidn sea en realidad la expresién de
preferencias individuales basadas en un conjunto complejo de valores y
actitudes internalizadas, el proceso de seleccion y sus efectos son racionali-
zados por esa élite como un medio indicativo de la biisqueda de personal
profesional o técnicamente competente. Esta racionalizacion es evidente, por
ejemplo, en la manera como a menudo se dice que esa seleccidbn depende de
las calificaciones del candidato que obtiene el puntaje mas alto en los
exdmenes de competencia, © en un conjunto de criterios que se alega son
objetivos. Se argumenta, sin embargo, que la eleccion de esos criterios -dar
un peso mayor a las cualidades de una personalidad que a las de otras, o la
elaboracién de indicadores cuantitativos de capacidad-, reflejan la preferencia
de quienes seleccionan. A su vez, la manera por la cual la capacidad del
candidato es racionalizada e interpretada, refleja el uso que se hace de la
seleccidén como un medio de mantener el control social 56

Mas este control no se ejerce solamente en el proceso de reclutamiento
y seleccién por la via del sistema de mérito, sino que tiene su inicio, aunque
de manera indirecta, en un estadio previc que determina quiénes son los que
tendran oportunidad de participar en los exdmenes o concursos que establecen
los criterios de seleccidén para ingresar a la burocracia “admirnistrativa’ de
carrera. Las calificaciones técnicas o profesionales estdn determinadas por los
niveles de ensefianza exigidos para los distintos cargos de los escalones buro-



craticos. Obviamente, segin se asciende en la escala burocratica el nivel
educativo exigido es mas elevado.%” El reclutamiento para cargos que inter-
vienen o colaboran en la formulacién de politicas ¥ en la toma de decisiones
bédsicas, que son los que aqui interesan primordialmente, requiere algin tipo
de educacién al nivel de secundaria.%® Esto significa que existe unacorrelacién
clara entre la educacion y el reclutamiento de la burocracia, lo que merece
algin comentario.

Trabajos que han abordado esta cuestién sefialan la existencia de ese
vinculo, al grado que se sostiene que la burocracia estd a merced del sistema
educativo y que a pesar de las tentativas para hacer mas accesible la educacion
post-secundaria, ésta se mantiene todavia como un santuario de las clases
dirigentes y media, Esta circunstancia indica sin duda alguna la existencia de
una desiqgualdad para el eventual ingreso futuro a los niveles superiores de la
burocracia, en virtud de que para ello poseer una educacion del nivel sefialado
es una necesidad virtual, oportunidad que en la mayoria de los paises se
encuentra disponible sélo para un puiiado de nifios de las clases populares.69
Asi, aunque las “oportunidades de educacidon’ sean ampliadas (lo que no
obsta para que la educacién constituya una dimensién que contribuye a acre-
centar la desigualdad econémica y, por ende, la social),70 en la practica sélo
pueden recorrer sus distintos ciclos quienes dispongan de los recursos para
lograrlo y obtener asi los certificados educacionales que los habiliten poten-
cialmente para incorporarse a la burocracia,”?

Asi, el reclutamiento basado en el principic del mérito asegura la
hegemonia de las clases dominantes y grupos medios en los estratos superiores
de la burocracia estatal, debido ala correlacion entre clase social y la capacidad
o aptitud para tomar los exdmenes y pruebas estandarizados, o en ausencia de
éstos, simplemente los requisitos de preparacidén profesional o técnica, circuns
tancia que coloca a la “democracia’’ en una posicidn ambivalente, como el
mismo Weber lo observé.”?

En el caso concreto de los paises centroamericanos, no obstaate la
carencia de suficiente informacion empirica al respecto, puede suponerse que
en los niveles medios a superiores de la burocracia predomina la lamada clase
media (por ende, la clase mantenedora), ya que, por razones apuntadas, los
miembros de dicha clase (en el sentido amplio en que usualmente es caracte-
rizada), tienen una mas alta probabilidad de ingresar a esos niveles de la
misma que la de miembros de las clases obrera y campesina. La suposicién
se basa, ademis, en el hecho de que la burocracia civil es considerada una
ocupacién predominantemente de clases media y “alta”, como lo muestran
una serie de estudios realizados en una diversidad de pafses.”?

Partiendo de ese supuesto, puede entonces entrarse a precisar esa
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caracteristica social de la burocracia estatal para los efectos de su funciona-
miento particular, dada la influencia de sus manifestaciones en el interior de
la misma, Los miembros de los escalones medios a superiores de la burocracia
adquieren o retienen una posicion propia de dichas clases, y consecuentemente,
su comportamiento burocratico puede estar determinado mas directamente
por las normas y los estindares de valor de las mismas, Asi, en el caso de
burédcratas que proceden de clases ubicadas en la base de la estructura social
pueden adoptar los valores de la clase mantenedora de la burocracia y, por
tanto, asociar su comportamiento como burdcratas a los intereses de ésta, los
cuales también hace suyos al aliarse consciente o inconscientemente a ella,

Una burocracia asi constituida y orientada serd menos “representativa”
de una comunidad social que se propone lograr rapidos y radicales cambios
socicecondmicos de cardcter fundamental, destinados a beneficiar las clases
mas bajas de la estructura social. Mds bien la burocracia es vista como un
instrumento clave por medio del cual la clase media (y por ende la dirigente)
mantiene su posicion superior vis ¢ vis aquellas clases. Este hecho se ve mani-
festado de distintas maneras. Por ejemplo, los servicios para estas clases son
atendidos usualmente por el personal menos calificado cuando un sector de la
burocracia sitve a distintas clases, como puede observarse en ¢l campodela
educacibn, Por otra parte, organizaciones que operan en el drea social y
prestan servicios a dichas clases llegan a “seleccionar” la clientela, utilizando
para ello métodos orientados hacia normas y valores de la clase media para
elevar el stztus de la organizacién, lo cual, en adicién a los procesos de
reclutamiento, refuerza el sistema de clases prevalecientes.”*

A este respecto debe observarse que mientras un nimero significativo
de burdcratas estd comprometido en actividades que interesan especialmente
a ciertos grupos con mayor poder politico y econbdmico (v.g. industria,
comercio, agricultura, politica exterior, defensa), la mayoria de los clientes de
las organizaciones publicas pertenecen a los segmentos mas desposeidos de la
poblaciébn.  Esto, como también ha sido observado, causa una situacidn
bastante comtn en la cual buréeratas de la clase media intentan dar soluciones
adecuaaas a problemas propios de la clase trabajadora y de otros grupos sociales
marginados, cuyas “subculturas’ desconocen.”>

Las argumentaciones anteriores son suficientes para mostrar el signifi-

cado que tiene el estudio del reclutamiento de la burocracia, con propositos
de ayudar a explicar cuestiones de la indole planteada en este trabajo.

9,  Dimension Politica de la Burocracia

Uno de los aspectos que en el estudio de laburocracia estatal en Centroa-
mérica exige ser examinado desde un marco de referencia mds realista es su



dimensién politica, ya que su visualizacion desde esa perspectiva es crucial
para desentrafiar la misidon que cumple dentro de una formacién social. Debe
haber una mayor toma de conciencia de que el estudio comprensivo de la
burocracia, de la misma manera que el de cualquier fenémeno social, requiere
interdisciplinaridad y que, por lo tanto, ademds de las organizativa-adminis-
trativa y sociolégica, también debe examindrsele dentro de dicha dimension,
Esto es consecuencia necesaria de que el estudio del aparato burocrdtico no es
campo privativo de alguna disciplina social en particular, como ha quedado
sefialado en otra parte de este trabajo.

Plantear este tema como elemento importante en la construcciéon de un
marco tedrico-conceptual para el estudio de la burocracia, obedece a Ia
necesidad de presentar alqunas consideraciones en relacion con la ronocida
dicotomia politica-administracion, pues en ella estd implicita la cuestién
relativa a la neutralidad de la burocracia, uno de los puntos medulares que
deben ser aclarados previamente al encarar el estudio de la burocracia en su
dimensibn politica. La controversia que gira en torno a dicha dicotomia
estriba, como es sabido, en la posible autonomia de la administracién pablica
como disciplina, En la evolucién gradual de la administracién piblica como
una disciplina, dos corrientes principales de pensamiento han surgido a ese
respecto. Unaesla que le confiere un ambito propio, distinto del de la ciencia
politica, dindole de esta manera independencia, como corolario légico de la
separacién entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, La sequnda, relati-
vamente mas reciente, la trata como una rama de la ciencia politica por
considerar' que la administracién y los procesos politicos estdn estrecha e
inextricablemente vinculados. L.os argumentos en favor de una y otra de
dichas posturas continian ensanchando el ya considerable espacio que el tema
ocupa en la literatura, al grado que pareciera que tiende a convertirse en una
discusién académica sin fin. '

Ahora bien, la referencia a este asunto sdlo pretende situar el centro
axial de la cuestién medular que se plantea. Elpropésito no es sumarse a dicha
discusion, pues entrar a argumentar si la administracién piblica tiene o no
tiene autonomia como disciplina no viene a ser una cuestiébn muy relevante
para lo que aqui se persigue. Esio no supone desconocer el valor doctrinal
que tenga el tratar de demarcar los limites y el contenido de la disciplina de
la administracion, de manera particular respecto de las ciencias sociales consi-
deradas mds afines como es entre ellas la ciencia politica, 76 especialmente si
ayuda a arrojar luz sobre los aspectos de la realidad relacionados con la
problemitica planteada en dicha discusién. Pero este esfuerzo pierde parte de
ese valor si en la prictica, en el campo de lo real, no contribuye a dilucidar e}
problema de establecer en dénde radican las lineas o cortes precisos que
dividan papeles politicos y administrativos dentro del aparato burocratico del
Estado, cuya utilidad, por otra parte, es puesta aquf en entredicho a pesar de
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la constumbre largamente aceptada de distinguir en todo sistema politico
esos dos ordenes o niveles en el gobierno. Esto porque, como se explica mas
adelante, la dificultad para demarcar nitidamente esos papeles unos de otros se
debe en gran medida a que no es posible cercenar la dimension politica de la
administracién publica. Ademas, se tiene en consideracion gue la discusion
en torno a la mencionada dicotomia surgi¢ a raiz de una situacion particular
de cardcter ético a que se vio enfrentada la administracion piblica norteame-
ricana a mediados del siglo pasado,ﬂr la cual tratd de ser solucionada de
acuerdo con su peculiar sistema politico constitucional y cuyos supuestos
lograron gran arraigo en la naciente base doctrinal de la o:h'sc:ip]ina.?'8 Por
consiguiente, esvalide cuestionar lo adecuado de esa premisa doctrinal cuando
se le trata de aplicar acriticamente en otros contextos, pues ello puede
conducir a interpretaciones erroneas a quienes se ocupan de estudiar el
problema burocrético, especialmente si se tiene en cuenta que en el campo de
la disciplina no se ha logrado establecer tedricamente una distincién nitida
entre lo que es politico y loque es administrativo.”’

Lo sorprendente es, sin embargo, que a pesar de que la sequnda de las
corrientes arriba mencionadas hasignificado una innovacioén en el pensamiento
relativo al tratamiento del tema que aqui se plantea, la tesis doctrinal de la
neutralidad politica de la burocracia estatal predicada por la primera de ellas
persiste todavia en muchos pa:’ses.80 Esa tesiseslaque prevalece en los paises
centroamericanos, en donde la supuesta neutralidad de la burocracia se toma
como dada, lo que viene a constituir un serio valladar conceptual para un
estudio mas realista de la misma, pues el punto de partida en cuanto a su
dimensiéon politica mads bien debe ser el de examinar qué alcances tiene su
proceso de “politizacién’. Esta posicion implica erradicar los supuestos en
que se sustenta esa pretendida neutralidad burocrdtica, mito éste que si no fue
originado totalmente, al menos fue fortalecido por la postura ideoldgica
subyacente a la asistencia técnica dirigida a ““modernizar’’ la administraciéon
publica, en especial aquélla que ha sido encaminada a institucionalizar los
servicios civiles y sus correspondientes sitemas de mérito, pues ha llevado
implicita la internalizacion en el pais recipiente de ciertos valores, entre ellos
el de neutralidad politica, como ha quedado advertido en otra parte de este
trabajo. Esta referencia al papel que ha jugado la asistencia técnica no es
marginal y cuyo impacto en la ‘‘modelacién” formal y en la actuacion del
aparato burocfatico debe ser examinado en un estudio comprensivo de la
burocracia, pues la “filosofia del universalismo administrative’ que se ha
preconizadc por medio de ella a la vez que ha perseguido la transferencia de
teorias y técnicas, también ha llevado aparejado como otro de sus propdsitos
evitar la politizacidén de la burccracia, en estrecho acuerdo con los objetivos
de la politica exterior del pais que presta la asistencia técnica.®* No extraia
entonces que la idea de un servicio civil tecnocrdtico y apolitico desarrollada
en Europa y Norteamérica y luego exportada a sus “dreas de influencia” se



encuentre bajo crecientes ataques aun en sus mismos lugares de origen y sea
rechazada decisivamente en muchos de los llamados paises en desarrollo.8?

Un marco conceptual para el estudic de la burocracia estatal que abarque
integradamente sus distintas facetas y manifestaciones, requiere que se rechase
la validez de una tesis que todavia mantiene bastante predominio en la
ensefianza académica de la administracion publica y en la practica de la
reforma administrativa, debido a la influencia de la literatura v de los modelos
administrativos modernizantes norteamericanos. En otros términos, apartarse
de ia creencia, bastante generalizada en el contexto centroamericano, gue
atribuye a la burocracia estatal, especialmente por quienes se apegan a
“reelaboracion’ estrecha que los socidlogos norteamericanos hicieron de la
concepcién weberiana, un papel exclusivamente administrativo:®? esto es,
consideratla como un instrumento neutral de apoyo a la politica quberna-
mental y, por tanto, en la practica una mera ejecutora de decisiones politica.
Desmitificar esa neutralidad no significa dejar de reconocer que la burocracia
implica cuestiones técnicas, pero no por esto se puede sostener que lo que
ocurre en su seno no es politico. Creer que la burocracia actlia separada
totalmente de la politica y que los burdcratas son apoliticos, no sdlo es una
idea alejada de la realidad sino ademas ilusoria y hasta absurda.®4 La buro-
cracia es ante todo un fendmeno social de naturaleza eminentemente politica
que no existe ajeno al problema de la dominacién, debido a su pertenencia al
aparato del Estado, En este sentide debe tomarse nota de que en cualquier
sistema politico, el aparato se caracteriza por cumplir una funcién de domi-
nacion y regulacion social, con el fin de actuar manipulativamente sobre los
conflictos sociales para mantener tal dominacién y lograr un minimo de
cohesién social.  Por lo tante, institucionaliza los organismos especializados
que le permitan cumplir aquella fun=ién, por medio de los cuales aplica una
serie de disposiciones, medidas e instrumentos para materializarla. Es evidente,
pues, que el aparato burocratico cumple una cuota considerable de esa funcién
del sistema.

Lo politico en la burocracia es innegable si se comprende su participa-
cidon en las decisiones y politicas pablicas. Por ello, en el tratamiento de la
cuestidn politica para el estudio de la burocracia el interés debe centrarse en
la parte que juega la burocracia en la formulacion, la determinacién del conte-
nido y la puesta en practica de las politicas estatales. Si se reconoce que la
distincion entre formulacién e implementacion de politicas es muy sutil, por
lo que ambas instancias no pueden ser totalmente separadas, ] examen de la
participacion de Ia burocracia en la formulacién de politicas adquiere mucho
significadec para reconceptualizar el tema de la dimensidon politica de la
burocracia estatal. Para ello basta observar, para concluir, que la burocracia
viene incursionando de manera creciente en el proceso politico, lo que es
particularmente cierto en el caso de los llamados paises en desarrollo, en los
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cuales ¢l grado en que la burocracia se involucra en la formulacion de politicas
es excepcionalmente alto. Esto es mas notorio al examinar el grado de
participacién de los estratos superiores en las politicas de desarrollo, la cual
resulta a veces decisiva debido a la posicion clave que ocupa en la estructura
de poder del aparato del Estado.

10. Los Aspectos Organizativos-Administrativos de la
Burocracia y 1a Teoria de la Organizacion

Debido a los propositos del trabajo en las secciones precedentes se ha
prestado atencién especial a ciertas cuestiones importantes de la problematica
social y politica involucrada en el estudio de la burocracia. Pero éste necesa-
riamente envuelve también el anilisis de los aspectos pertenecientes a la
dimensién organizativa-administrativa del aparato burocrético, una serie de
los cuales quedaron mencionados al precisarse el sequndo sentido que reviste
el significado de burocracia, a la vez que se hizo una observacion sobre el
aporte de la teoria de la organizacidn para esos propdsitos. Es necesario
plantear alqunas consideraciones adicionales a ese respecto, aunque sea
brevemente, puesto que al cardcter de las organizaciones pablicas y las
peculiaridades del contexto en el cual actian exige tomar nota de las limita-
ciones que el paradigma predominante de la teoria de la organizacion presenta
para un adecuado tratamiento teérico y metodoidgico de esos aspectos.

En primer lugar, el conjunto de perspectivas y cotrientes conocido
convencionalmente como *'tecria de la organizacién’ esun producto histérico
que surgié para solucionar los problemas organizacionales y controlar la
fuerza de trabajo en el contexto de la empresa capitalista, a raiz de las dificul-
tades a que se vio enfrentada con motivo de la segunda revolucién industrial.
Como consecuencia, el campo ha estado dominado desde un principio por
una diversidad de teorias y modelos racionalistas y funcionalistas, impregnados
de una ideologia que trata de reproducir y de legitimizar las bases de la
expansion del capital por la via de aquella forma organizativa.

En sequndo lugar, como un derivado de lo anterior, dentro de esa diver-
sidad de teorias y enfoques no existe un conjunto integrado y coherente de
conceptos que puedan ser considerados propios de la organizacion piblica en
general, lo que muestra el sesgo en el desarrollo de ese campo. Aunque para
solventar esta seria limitacion, muchos sostienen que los *“‘principios” de la
teoria de la organizacidn sor aplicables a cualquier tipo de crganizaciones,
incluidas las gubernamentales, el hecho de que sus supuestos fundamentales y
desarrollos se sustentan fuertemente en el analisis de organizaciones industriales
y comerciales, advierte lo inadecuado y hasta los riesgos que encierra tener
como absolutamente vélido su aplicacion indiscriminada a las organizaciones



pablicas. La circunstancia de que “los ‘tedricos de la organizacién’ huelen
fuertemente a la fibrica norteamericana’” como alguien ha obsen.-ado,BS es
suficiente para no perder de vista el sesgo ideologico subyacente a la teoria,

Desde otro angulo, el gruesc de la teoria se concentra casi de manera
exclusiva en los problemas y relaciones internas de la organizacion, especial-
mente en el ambito de la sociologia organizacional, sobre la base de “aplica-
ciones’ y modificaciones del tipo ideal de burocracia formulado por Weber.
Esto se explica por la permanente busqueda de racionalidad instrumental que
caracteriza al paradigma del pensamiento v la practica gerenciales dominante
en el contexto de los paises de capitalismo avanzado, lo que ha conducido a
que el proposito de la teoria de la organizacibn coincida con el de la teoria
del management, como es el de aumentar el valor de la eficiencia por medio
de un ajuste de los valores relativos de los oufputs sobre los 1‘irzputs.36 La
misma orientacién axiolégica impera en los desarrollos mas recientes que han
tratado de superar las limitaciones que se le sefialan al modelo weberiano,
como sucede con los enfoques que amplian el campo de anélisis de la organi-
zacién al de su contexto inmediato, con miras a determinar el grado de
influencia de éste en la productividad (eficacia y eficiencia) organizacional,
como es el caso de la perspectiva de las relaciones interorganizacionales y de
la “teoria de la contingencia”. Sin embargo, el nivel de anslisis sigue siendo el
organizacional y las contingencias del medio se reducen a las que presentala
situacion del mercado.

Debido en gran medida a razones como las expuestas anteriormente, la
teoria de la organizacién ha entrado en un periodo de crisis, que afecta
profundamente las bases y compromisos tedricos, metodolégicos y practicas
fundamentales de este campo.87 Esto plantea el problema medular por el
cual se ha abordado este topico. El estudio de la burocracia que tenga a la
sociedad como el marco de referencia, al considerar los aportes que puedan
encontrarse en la teoria de la organizacidn para el andlisis de los aspectos
organizativo-administrativos del aparato del Estado, debe ponderar no sbio el
caracter “intracultural’”’ de la teoria para determinar su grado de aplicabilidad
en el contexto de que se trate, 5ino que también, de manera especial, tanto las
cuestiones controversiales que generalmente estin omitidas en la literatura
dedicada a ese campo, como los factores que han originado aquella crisis,
determinada por su orientacion ideclogica.

En efecto, un marco de referencia social para el estudio de las organiza-
ciones publicas cuestiona necesariamente el sesgo ideoldgico de la teori~ de la
organizacion. Esta, al escoger por su propia eléccién un marco de referencia
organizacional en vez de uno social, tiende a ser conservadora. Al recurrirse
a ella su uso estd consagrado a la gestion y a las necesidades de sostenimiento

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

o
(4]



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

R

de las burocracias publicas, e ignora su papel en el mantenimiento de las
relaciones de clase y del orden politico y econdémico como un todo. 38

Frente a la incapacidad de las teorias y enfoques comprendidas en el
paradigma dominante en la teorfa de la organizacion para analizar y explicar la
problematica organizacional a la luz de la realidad social en la que interactiian
las organizaciones, una serie de conocidos tedricos en el contexto anglosajon
han planteado perspectivas basadas en categorias y proposiciones de la teoria
marxista, como alternativas para desarrollar una teoria mas adecuada para
¢l estudio ‘de las organizaciones, incluidas las pﬁblicas.89 Lo anterior, por
demas explicable debido a que ninguna teoria de las organizaciones tiene
posibilidades de ser viable si no estd inserta dentro de una teoria de la sociedad
tal como se ha arqumentado mas arriba, sefiala sobradamente las razones que
existen para tomar nota de las deficiencias e inconsistencias de la teoria
predominante en cuanto a su contribucion para el andlisis y explicacién de la
problematica organizativa del aparato del Estado.

En el caso de los paises centroamericanos los estudios e investigaciones
sobre la burocracia estatal deben perseguir, por lo tanto, como uno de sus
propobsitos principales, la construccion de conceptos y desarrollo de plantea-
mientos tedricos capaces de contribuir a penetrar y explicar objetivamente
la compleja realidad de la burocracia. Sin haberse propuesto alcanzar tal
proposito, este trabajo fue preparado como reaccidn frente a esa necesidad,

NOTAS

1 El término Estado estd referido en este trabajo al aparato del Estado, esto esala
maquinaria que cumple la funcidén de dominacidn polftica y realiza las actividades
técnico-administrativas del mismo.

2 Como la califica Blau al estudiarla como un tipo de organizacidbn. Véase Peter
M. Blau, con la colaboracibn de Marshal W, Meyer, La Burocracia en la Sociedad
Moderna, 3a, ed,, Buenos Aires, Paidos, 1974, pdg. 17.

3 Sobre este problema de los valores véase Nicos P. Mouzelis, Organization and
Bureaucracy, An Analysis of Modern Theories, Chicago, Aldine, 1969, pigs.
170-171, (editado en espafiol: Organizacién y Burocracia. Un Andlisis de las
Teorias Modernas sobre Otganizaciones Socialas, Barcelona, Ediciones Penfnsula,
1973); Alejandro Nieto Garcia, “El Pensamiento Burocritico”, La Burocracia,
Volumen 1, Madrid, Instituto de Estudios Administrativos, 1976, pigs. 30-35.

4 Para la distincién entre teorfa-marco conceptual y teorfa contenido véase Mouzelis,
op. cit,, pigs. 177-178,

5 Ibid, pig. 174.
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No obstante las severas criticas que desde los primeros afios de la década pasada
han sido enderazadas contra la administracién comparada “estilo CAG”, particu-
larmente por su posicidn etnocentrista, sus modelos abstractos (v.g., “sociedades
prismiticas”, “modelo sala”, etc.) no compatibles con las realidades a las cuales
estaban referidos y su sujecibn metodolbgica a la comparatfve politics, hay quienes
sostienen que aiin “no esti muerta’” y que sus posibilidades escasamente han sido
explotadas, Ver al respecto Charles T. Goodsell, ““Client Evaluation of Three
Welfare Programs: A Comparison of Three Welfare Programs™, Administration &
Society (hasta 1974 llamada Journal of Comparative Administration), Volumen

12, No. 2, August 1980, pdgs. 126-136, Sin embargo, las limitaciones de la.

administracibn comparada siguen sin ser superadas como este mismo articulo lo
muestra, el cual, por otra parte, no es un estudio comparativo “internacional”,
Para examinar ¢l “‘estado del arte” en este campo véase los varios trabajos publi-
cados en Public Administration Review, Volumen 36, No, 6, November-December
1976, dedicado enteramente al tema.

Véase, por ejemplo, Klaus von Beyme, Teorias Peliticas Contemporaneas, 2da.
ed,, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1977, pag. 208; Ciro F. §. Cardoso y
Héctor Pérez Brignoli, Los Métodos de la Historia, México, Editorial Grijalbo,
1979, pigs. 348-349,

Aunque esos trabajos no escapan a las criticas que ya se formulan contra el
“paradigma’ de Ia teoria de la organizacidén dentro del cual han sido elaborados,
metodoldgicamente ofrecen claras ventajas sobre el enfoque estudios de caso
(case studies) para la comparacién sistemdtica de un nimero grande de organi-
zaciones a fin de establecer relaciones entre sus caracteristicas, segiin la definiciébn
general de mérodo comparativo dada por Peter M. Blau, “The Comparative Study
of Organizations”, Industrial and Labor Relations, Volumen 18, 1965, pig. 323,

Véase George A, Shipman, *Synthesis-Summary and Conclusions” en Preston
P. Le Breton, ed., Comparative Adminisirative Theory, Seattle,. University of
Washington Press, 1968, pag. 347.

Véase, por ejemplo, Kingsley Davis, *“La Comparaciébn Enternacional en las Ciencias
Sociales: Problemas y Soluciones”, International Population and Urban Research,
Berkeley, University of California, Reprint No, 192, 1965,

Ver al respecto Beyme, op. cit., pig. 175.
Véase Beyme, op, cit,, pag. 180,

Para precisar, la clasificacidbn es un asunto de “uno u otro”; Ia comparacioén una
cuestidn de *mis o menos’. Véase Arthur L. Kalleberg, **The Logic of Comparison:
A Methodological Note on the Comparative Study of Political Systems”, World
Politics, 19, 1966, pag. 81,

Véase Adam Przewoski and Henry Teune, The Logic of Comparative Social
Inguiry, New York: Wiley, 1970, pig. 10. Ver también Giovanni Sartori,
“Concept Misformation in Comparative Politics”, The American Political Sci~nce
Review, Volumen LX1V, No. 4, December 1970, pigs, 1033-1053; Cardoso y
Pérez Brignoli, op. cit., pigs. 348-349, 350-351,

Véase L, Kalleberg, op. cit., pig. 81 -
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Véase Sartori, op. cit., pig. 1035,

Para consideraciones metodologicas sobre la dimension historica véase, por
ejemplo, Sylvia L. Thrupp, “'Diachronic Mecthods in Comparative Politics”, cn
Robert T. Holt and John E. Turner, eds,, The Methodology of Comparative
Research, New York, The Free Press, 1972, pigs. 343-358; German Carrera
Damas, et. al, Analysis of the Socio-Historical Process in Latin America, An
Approach to Methodological Concepts, Vienna, Vienna Institute for Development,
ocassional paper 76/3; Beyme, op. cit., pigs. 117-127, Paratrabajos que abordan Ia
cuestidn histérica con un enfoque marxista, véase Adelaida Plasencia, comp.,
Metadologia de la Investigacion Historica, México, Ediciones Quinto Sol, s.f.e.

Varios de los usos que sc le dan al término son sefialados por Bengt Abrahamsson,
Bureaucracy or Participation, The Logic of Organization, Beverly Hills, California,
Sage, 1977, pigs. 16-19.

Lefort, por ejemplo, examina criticamente los aspectos que causan y perpetitan
las dificultades que encuentra la reorfa con respecto a Ia conceptualizacién de la
burocracia. Ver Claude Lefort, “What is Bureaucracy?”, Telos, No, 22, Winter
1974-1975, pigs. 31-64. Nicos P, Mouzelis dedica parte de su obra a plantear esas
dificultades, perc concentra su anilisis de la burocracia en el tipo de organizacién
formal que posee un cierto nimero de las caracteristicas especificas del modelo
weberiano. Ver su obra citada. Por su parte Nieto Garefa ha realizado un enjun-
dioso y sistemitico esfuerzo para responder a las preguntas que se derivan de las
dificultades para determinar el concepto de burocracia. Ver su obra citada,

$e reconoce aqui, por supuesto, que el estudio de quienes estin incorporados
en las carreras militar y policial no es menos importante que e} de aquéllos que
lo estin en la administrativa, Sinembargo, aunque al dejarlas por fuera, el examen
del aparato toral del Estado queda incompleto, la penuriz de la informacién
disponible y la dificultad obvia para obtenerla o verificarla impiden su inclusién,
Con relacion a esta Gltima como bien lo nota Lapierre, la policia cuenta con
menos historiadores y, sobre todo, con menos sociblogos que la estudien, en
comparacion con el ejéreito, Mas afin, “ella es un objeto que se sustrae 2l estudio:
una policfa se halla mis dispuesta a recoger informaciones acerca de los otros
grupos que a facilitarlas acercade ella misma, ¥, sin embargo, es ¢l més importante
instrumento c¢on que cuentz el poder plblico para la ejecucion de las decisiones
politicas en los Estados modernos, cualquiera que sea su régimen econbmico ...
El volumen, la organizacién y el funcionamiento de su aparato policfaco son ele-
mentos que el investigador no deberia descuidar cuando compara los sitemas
politicos, sunque las méds de las veces se vea obligado a ello por falta de docu-
mentacién y de posibilidades de observacién”. Jean William Lapierre, EI Andlisis
de los Sistemas Polfticos. Barcelona, Ediciones Peninsulz, 1976, pig. 235,

Para estos dos sentidos que reviste el concepto de burocracia véase Nicos
Poulantzas, Poder Politico y Clases Sociales en el Estado Capitalista, México,
Siglo Veintiuno Editores, 1971, pigs, 434-436.

Esta afirmaciébn no niega la existencia de numerosos trabajos que han encarado
diferentes aspectos del tema, la mayorfa de ellos del tipo estudios de caso.
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Acerca.de esta situacion y también respecto de estudios comparativos al nivel de
teorias de rango intermedio y mis globales ver Jack W, Hopkins, “Contemporary
Research on Public Administration and Bureaucracies in Latin America”, Latin
American Research Review, Volumen IX, No, 1, Spring 1974, pigs, 109-139.
En otro trabajo se sefala que dentro de una amplie literatura norteamericana
dedicada al estudio de las Elites y sistemas politicos de [a regién hay pocos estudios
empiricos acerca del papel politico de las burocracias latinoamericanas y menos
atn de los que abordan este tema especifico 2 nivel tebrico. Véase Jerry L.
Weaver, Bureaucracy During a Period of Social Change: The Guatemalan Case,
Austin, University of Texas, Institute of Latin American Studies, LADAC
occasional papers, Series 2, No. 2, 1971, pig. 8 y ss. (También publicado en
Clarence E. Thurber and Lawrence S, Graham, eds., Developmtent Administration
in Latin America, Durham, N, C. Duke University Press, 1973, pigs. 314-361,
Para otras referencias bibliogrificas de trabajos y tesis doctorales que versan
sobre la burocracia latinoamericana véase Manindra K. Mohapatra and David R.
Hages, Studies on Public Bureaucracy: A Selected Cross-National Bibliography,
Chicago, Council of Planning Librarians, Exchange Bibliography No. 1385-1386,
1387, pags. 102-108, Esta bibliografia incluye sélo trabajos escritos en idioma
inglés y abarca a paises del Caribe que se han independizado del dominio britdtico,

Véase al respecto Win Crowther y Gilberto Flores, Problemas Latinodmericanos
y Soluciones Estadounidenses en Administracién Piblica, Santiago, Universidad
de Chile, Instituto de Administracion, 1970; Rogerio Feital S. Pinto, La Ecologia
Politica del Banco Nacional de Desarrollo Econémico del Brasil (BANDE),
Washington, Organizacidon de Estados Americanos, Unidad de Administracién
Piblica, 1969, pigs. 7-11. Para una relacion més pormenorizada de este papel
de *consumidor’” de teorfas administrativas elaboradas en los Estados Unidos
de Norteamérica, ver Beatriz Wahrlick, “Evolugao das Ciencias Administrativas
na América Latina’’, Revista de Administragao Piblica, Fundagao Getulio Vargas,
Volumen 13, No. 1, January-March 1979, pigs. 31-68.

Véase Sara §, McLanahar, “Organizational Issues in U, §. Health Policy
Implementation: Participation, Discretion and Accountability”, Burocracy in
the Eighties (W. Boyd Littrell and Gideon Sjoberg, Special Issue eds.), The Journal
of Applied Bebavioral Sciemce, Volumen 16; No. 3, July-September 1980,
pigs. 354-355. Para un examen critico de dicho paradigma desde una perspectiva
latinoamericana véase Oscar Oszlak, Notas Criticas para una Teoria de la Buvo-
cracia Estatal, Buenos Aires, Centro de Estudios de Estado y Desarrollo (CEDES),
Documento CEDES/G.E. CLACSO/No. 8, 1977; Viviane B. de Mirquez and
Rainer Godau S,, Latin American Bureaucracy as the Ugly Looking-Glass Self of
Organization Theory, México, El Colegio de México, Centro de Estudios Socio-
logicos, 1978, mimeo. Con modificaciones traducido al espafiol con el titulo
Burocracia y Sociedad: Una Perspectiva Latinoamericana, para ser publicado
en un libro sobre la burocracia estatal cuyo compilador es Oszlak,

En una revisign de la literatura sobre burocracia publicada en idiomas espafiol,
inglés y portugués desde 1969 a lz fecha (Ia revisidon no inciuyé tesis de grado),
se identificaron los siguientes trabajos: Charles F. Denton, “‘Bureaucracy in an
tmmobilist Society: The Case of Costa Rica”, Adwministrative Science Quartcrly,
Volumen 14, No, 3, September 1969, pdgs. 418-425; Charles F, Goodsell, “The
Program Variable in Comparative Administration: Postal Service”, Internatizonal
Review of Administrative Sciences, Volumen XLII, No. 1, 1976, pigs. 33-38
(estudia comparativamente algunos aspectos de Ias administraciones postales de
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Costa Rica y de los Estados Unidos de Norteamérica); Herman D, Lujin, “La
Hipertrofiada Burocracia de Guatemala”, en Estudios sobre Administracién
Péblica en Guatemala, Guatemala, Instituto Nacional de Administracién para el
Desarrollo, 1969, pdgs. 3-13; Herman D. Lujén, ‘‘The Bureaucratic Function and
System Support: A Comparison of Guatemala and Nicaragua”, Comparative
Politics, Volumen 7, No. 4, July 1975, pigs. 559-576; Joel G. Verner, “Charac-
teristics of Administrative Personnel: The Case of Guatemala”, Journal of
Developing Areas, October 1970, pigs. 73-86; Joel G. Verner, “Marerial Util
para €l Estudio de Recursos Humanos en el Sistema Administrative de Guatemala”,
Revista Mexicana de Ciencia Politica, No. 60, abriljunio de 1970, pdgs. 247-263;
Joel G. Verner, “Los Recursos Humanos y la Burocracia Guatemalteca’™, en
Herman D. Lujin, ed., Estudios sobre Administracion Piblica en Guatemala,
Guatemala, Instituto Nacional de Administracién para el Desarrollo, 1969,
pags. 131-166; Guy E, Pitras and Charles F, Denton, “Bureaucracy Performance,
Case Studies from Mexico and Costa Ricz”, Journal of Comparative Administra-
tion, Volumen 3, No, 2, August 1971, pdgs, 169-187; Jerry L. Weaver, Bureauc-
racy During a Period of Social Changes, op. cit.; Jerry L. Weaver, “The Political
Elite of a2 Military-Dominated Regime: The Guatemalan Example”, Journal of
Developing Areas, Volumen 3, No, 3, April 1969, pigs. 373-388; Jerry L. Weaver,
“Las Fuerzas Armadas Guatemaltecas en la Politica, 1969, Aportes, Revista de
Estudios Latinoamericanos, No. 12, abril de 1969; Jerry L. Weaver, “Role Expec-
tations of Latin American Bureaucrats’’, Journal of Comparative Administration,
Volumen 4, No. 2, August 1972, pigs. 133-166 (en este articulo se examinan
datos relativos a la burocracia de Guatemala). Cabe citar también las siguientes
obras en las cuales se abordan aspectos generales de l2 burocracia: Gary Wynia,
Pelitics and Planners, Economic Development Policy in Central America. Madison,
The University of Wisconsin Press, 1972; Charles F. Denton, Patterns of Costa
Rican Politics, Boston, Allyn and Bacon, 1971,

[+
~J

Como ¢l ensayo de Roneld Fernéndez Pinto, “Estabilidad y Sub-Desarrollo: Un
Anilisis Preliminar de la Burocracia en Costa Rica”, Revista de Ciencias Sociales,
Universidad de Costa Rica, No. 11, abrit de 1976, pags. 17-40. Fernindez también
aborda la cuestion del proceso decisorio y la burocracia estatal costarricense en su
trabajo Andlisis Politico  Desarrollo Politico: América Latina, Tomo II, San José,
Costa Rica, Centro de Investigacién y Adiestramiento Politico-Administrativo,
sf.e., pigs. 210-230, 246-251. En otro trabajo se aborda la cuestibn desde el
ingulo de la integracidn econbmica regional: Miguel Angel Reyes, *'Emergencia de
ia Tecnocracia-Implicaciones Estructurales e Ideologicas del Anteproyecto que
Crea la Comunidad Econbmica y Social Centroamericana”, Politica y Seciedad,
Universidad de San Carlos de Guatemala, Escuela de Ciencias Politicas, Segunda
Epoca, No, 1, enero-junio de 1976, pigs. 9-34.

[ d
o

Se nota aquf la influencia de la corriente de pensamiento promovida por el
Comparative Administration Group y en general por la mayorfa de los escritores
norteamericanos que se integraron a la corriente de la llamada administracibn para
¢l desarrollo. No es de extrafiar entonces que en esos trabajos se apliquen a estos
paises adjetivos revestidos de una alta dosis de etnocentrismo, tales como socieda-
des en wransicibn o “transicionales’ (tramsitional societies), o bien sociedades
“inmbviles” o “immovilizadas” (inmobilist societies).

B
A -]

En slgunos de esos casos el examen de ia sintesis de la metodologfa utilizade,
conduce incluso a pensar que los resultados presentados son poco fidedignos.
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La literatura latinoamericana sobre el tema de la reforma administrativa es copiosa
y auments sin cesar. Para compendios recientes que incluyen trabajos e informes
referidos a los paises centroamericanos véanse, por ejemplo, Centro Latinoame-
ricano de Administraciéon para el Desarrolio (CLAD), ed., Experiencias Nacionales
en Referma Administrativa, Primer Cologuio, México, 1979; Instituto Nacional
de Administracién Pablica, ed., Reforma Administrativa: Experiencias Latinoame-
ricanas, México, 1975; Divisién de Administracién Piblica y Finanzas (Naciones
Unidas) y Coordinacidén General de Estudios Administrativos,. Presidencia de
la Replblica, Gobierno de México, Manual de Administracion Piblica para el
Desarrollo, América Latina y el Caribe (Borrador Final), México, mayo de 1980,
Volumen I, esp, Capitulo 6, Mimeo.

Labor por demis estéril, Una de las caracteristicas mds notorias de los llamados
programas de reforma administrativa, a la vez que constituye una de sus mas serias
deficiencias, es la ausencia de evaluaciones, al menos sistemiticas y fidedignas,
sobre el grado de avance y sobre todo de los resuitados de Jas medidzs que legan
a ser puestas en prictica. Por otra parte, cuando se proclaman ciertos logros,
éstos son resaltados en funcidn de la implantacion de medidas de tipo organizativo
formal y juridico que dicen mds al interior de] aparato administrativo (su estructura
y funcionamiento “‘racional”) y a su “modernizacién”, mis no del logro de los
objetivos “substantivos” estabiecidos en los planes de desarrollo, para lo cual
supuestamente estin destinadas las reformas administrativas.

Oficinz de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Plan Nacional de Desarrolio
1972-1982 “Gregorio José Ramirez”’, SanJosé, Costa Rica, 1979, pigs. 185 y 187,

Secretaria Técnica del Consejo Superior de Planificacibn Econémica, Plan Nacional
de Desarrollo 1979-1983, Tomo: Desarrolls Administrativo, Tegucigalpa, 1979,
pigs. il y 2. (Subrayado nuestro).

Secretariz General del Consejo Nacional de Planificacién Econémica, Plan de
Desarrollo Administrativo del Sector Piblico, Guatemala, 1978 pigs. 2 v 3. (El
subrayado pertenece al texto citado).

Esta sujecién de la reforma administrativa a las necesidades de los programas de
desarrollo tiene otra consecuencia digna de mencién: deja por fuera del campo de
accion directz de aquélla a una serie de organismos “no desarrollistas”, que a pesar
de no tener asignadas responsabilidades concretas en la ejecucién de las actividades
“sustantivas’’ de desarrollo, cumplen tareas que constituyen una parte esencial del
papel global del aparato estatal.

Existen por supuesto otras diversas razones, de mayor peso, que explican esa
situacidn. Las que aqui se mencionan son sblo dos de las que pueden atribuirse al
mismo aparato estatal,

Dentro de este orden de ideas, cuando frente a ciertas sitnaciones corresponde
hablar de fracasos de 12 reforma, las causas de éstos no deben encontrar su asilo en
lugares comunes o buscarse solamente en la ineficacia de lastécnicas o “modelos’

utilizados, sino en que éstos han estado desprovistos, deliberadamente o no, de jos.

fundamentos o elementos que les hagan eficaces para cambiar las relaciones de
base del aparato burocritico, cambios sin los cuales los verdaderos objetivos del
desarrollo son inalcanzables.
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El comentario trasciende lo que se entiende por “sistema de planificacién” tal
como éste esti institucionalizado en Centroamérica, ya que esta concepcion
organizacional ha conducido a un disefio “asistémico” del proceso de planificacién.

Lo expuesto en este pirrafo es sdlo una relacidn sucinta y fragmentada de un
problema m4s amplio que experimenta la planificaciGn del desarrollo en Centroa-
mérica, El lector familiarizado con el tema conocerd innumerables documentos e
informes que tratan de explicar las deficiencias de la planificacién y susrepercu-
siones en ¢l plano administrativo, por lo que se considera innecesario la cita de
referencias sobre el particular.

Esta circunstancia da pabulo para pensar hasta qué grado los problemas o dificul
tades identificados en los diagndsticos no reflejan también alguna medida de
subjetividad o sesgo en la manera de visualizar la situacion administrativa. Aplicinr
dola a este caso puede tener alguna validez la observacibn de que “. .. tal vez
la expresién ‘dificuitades’ de la organizacién constituya una denominacién diploma-
tica de lo que son en realidad las dificultades de quienes ocupan posiciones de
autoridad”. Ver David Silverman, Teoria de las Organizaciones, Buenos Alres,

Nueva Visidn, 1975, pag. 154.

Aungque sea como una breve acotacion al margen, esde mencionar que entre esas
causas se encuentra la resistencia, unas veces activa y otras pasiva, con que tropie-
zan reformas que envuelven medidas que de alguna manera afectan los privilegios
estatutarios de que gozan la burocracia tipo “cuello blanco”, o bien los intereses
propios que tenga como una categoria social. Esas resistencias pueden tener lugar
tanto en la etapa en que la reforma es preparada y no se ha tomado la decisidn de
Hevarla a cabo, coma despuds de ésta durante el proceso de su ejecucién, En el caso
de algunas experiencias concretas se ha observado que ... " el método progresivo
y experimental finalmente adoptado para evitar wna hostilidad que paralice la
aplicacibn de Ia reforma ‘es uno de los procedimientos por los cuales la adminis-
tracién tiende a reservarse el poder de decisidn’. En tales condiciones, dnicamente
Ias reformas de adaptacién pueden llevarse & cabo; ninguna reforma de transfor-
macién cuenta con posibilidades de triunfar. Asi pues, ¢l anilisis comparativo de
ios sistemas politicos mis organizados no puede dejar de plantearse el problema
de la burocracia, que no es tinicamente ¢l tipo de organizacién racionalizada
descrito por Max Weber, ni el conjunto de disfuncionamientos y de circulos
viciosos anslizado por Michel Crozier, sino también el poder social y politico de
una categorfa privilegiada . . . '*. Jean-William Lapierre, op, cit., pig. 219. (El
subrayado es nuestro).

Por estarazdn, lasexplicaciones de las “patologias administrativas’” son de caricter
exclusivamente teleoldgico, ya que las situaciones o problemas se explican en
funcién de los fines de la reforma, mis que en el analisis comprensivo de los
factores que originan esos problemas. Esto es, la reforma administrativa carece de
una etiologia de’la problemitica 2 1a cual esti dirigida.

En algunos paises se estin experimentando ciertos enfoques merodolbgicos para
preparar diagndsticos sobre la base de investigacidn aplicada, aunque el propdsito
sigue siendo la solucidn inmediata de problemas, visto desde un plazo estrictamente
administrativo, que entorpecen la ejecucién de los programas de desarrollo. En el
caso de uno de dichos pafses el “factor programitico” es considerado bisico en fa
metodologia puesto que “cl mejoramiento administrativo se focaliza en funcibn
de las necesidades de los programas sustantivos”, razén por la cual el enfoque
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planteado es “teleologico-finalista”. Ver Gilberto Flores, Eugen Kaiser, Ignacio
Pérez Salgado y Kare Sorbo, “Diagndstico Bdsico de la Administracion Piblica:
Un Enfoque Metodolbgico”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas,
Volumen XLV, No. 2, 1979, pigs. 103-109,

En numerosos trabajos de estudiosos y técnicoslatinoamericanos sobre las buro-
cracias gubernamentales es comin que el patrén de variables que constituyen
obsticulos administrativos para el desarrollo, se presente como un listado de
caracteristicas burocriticas que son identificadas como signo de ineficacia adminis
trativa y de violaciones de los principios y de la técnica de la administracion
pitblica, sin que se realicen intentos de ubicar esos factores en un marco sociopo-
litico mis amplio y de analizarlos desde una perspectiva diferente. Véase al
respecto Rogerio Feital S. Pinto, op, cit., pigs, 11-16.

Muchos de estos casos son considerados por los “‘racionalistas’ de la administra-
¢idn piblica como muestra de ineficiencias, si no de “irracionalidad”, dentro del
aparato burocritico, lo que [os mueve a proponer acciones tendientes a extirpar
tales males sin encontrar eco en el nivel decisorio superior. Esto altimo es expli-
cable si se toma nota de que varias de esas contradicciones burocraticas, lejos de
ser la consecuencia de decisiones irracionales obedecen a objetivos politicos
predeterminados, que han sido adoptados con miras a sortear la toma de decisiones
conrespecto de conflictos entre grupos burocriticos momentineamente en pugna,
o entre fracciones de la clase dominante, cuyo enfrentamiento o conciliacién es de
esa manera descendido al nivel de “ejecucion” del aparato estaral. Por otra parte,
tales “patologfas administrativas” no necesariamente son una muestra de desper-
dicio e ineficiencia, pues a veces pueden ser la manifestacion de las inconsistencias
que, por desconocimiento de la realidad en la que actiia la burocracia, encuentra
en la prictica el modelo dptimo de organizacidén racional del aparato estatal
diseiiado por los reformadores administrativos,

Un estudio pormenorizado del caso de Honduras muestra cémo el inicio de la
participacién del Estado en la vida econdmica del pafs al iniciarse la década de los
afios cincuenta, dio lugar 2 un proceso de diferenciacién funcional y de expansidn
institucional del aparato estatal, que amplib su dmbito de accidn en la sociedad
civil favoreciendo el fortalecimiento de un desarrolio capitalista. Talfue el caso,
por ejemplo, de los primeros organismos financieros del Estado creados en 1950,
los cuales han cumplido un papel significativo en Ia promocion del capitalismo en
el agro y el surgimiento de nuevos grupos burgueses agrarios. Ver Mario Posas y
Rafael del Cid, La Construccién del Sector Pirblico & del Estado Nacional de
Honduras 1876-1979, San José, EDUCA, 1981.

Hay quien pueda argitir en contra del uso en este caso del concepto autonomiz
relativa del Estado debido a que es ‘utilizado fundamentalmente con referencia
a pafses capitalistas avanzados, por lo que podria temer un uss inadecuado en
relacién con los Hamados pafses en desarrollo y dependientes. Sin embargo, el
estadio actual del modo de produccidn hacia el cual han avanzado y la forma de
Estado (intervencionista) del tipo que se estd conformando en la mayor parte de
los paises centroamericanos, son factores que dan pibulo para que el uso del
concepto resulte adecuado ¢n la construccién del modelo tedrico para el estudio
de la burocracia, especialmente si se toma en consideracién la necesidad de utilizar
conceptos mis vilidos para explicar situaciones 'y fendmenos como los que se
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sefialan arriba. Por otra parte, la autonomia relativa del Estado tiene distintas
modalidades especificas y responde a un conjunto de causas, por lo que se reconoce
que ¢l concepto requiere un mayor desarrollo tedrico dado que ¢l Estado puede
desarrollar un grado de autonomia muche mayor que el entendido por la nocion
convencional de relativa autonomia. Véase, por ejemplo, David A. Gold, Clarence
y H. Lo and Eric Olin Wright, “Recent Development in Marxist Theories of the
Capitalist State”’, Monthly Review, Volumen 27, No, 5, October 1975, pdgs, 29-43
y No. 6, November 1973, pigs. 36-51.

Como se ha expresado al respecto, “‘no. es una exageracidn decir que sin una
apropiada y mis explicita interpretacién sociolégica de la burocracia y sin una
comprension de la naturaleza esencial de las relaciones burocriticas, conforme
éstas se desarrollan tanto del marco administrativo como -entre la administracién
y la sociedad como un todo, ¢s itnposible formarse una imagen verdadera de las
diferentes sociedades tal como son realmente”. Andras Hegedus, Socialism and
Bureaucracy, New York, St. Martin’s Press, 1976, pig. 9.

Una de las caracteristicas del tipo de Estado que O’Donnell denomina burocritico-
autoritario es la de que “desde sus instituciones se intenta ‘despolitizar’ el trata-
miento de cuestiones sociales, sometiéndolas a los que se proclaman son criterios
neutros y objetivos de racionalidad véenica’, Guillermo O’Donnell, Tensiones en
el Estado Burocvitico Autoritario y la Cuestion de la Democracia, Buenos Aires,
CEDES, Documentos CEDES/G.E.CLACSO/No. 11, 1978, pigs. 9-10, En tales
casos esa “despolitizacin” es obviamente un acto propio de esa mision politica
de que se habla arriba.

El término avenida esti usado en el sentido que le da O'Donnell en su propuesta
para un replanteamiento de la problematica general del Estado. Ver Guillermo
O’Donnell, “Acerca del (sic) Grupos de Trabajo sobre el Estado”, Latin American
Research Review, Volumen XII, No. 2, 1977, pigs. 109-120,

Para un planteamiento de este tipo ver Michael E. Brown and Steven P, Erie,
Power and Administration: Alternavive Paradigms for the Analysis of Bureaucratic
Autonomy, California, University of Southern California, School of Public
Administration, Working Papers, 1979.

Sobre estasfunciones véase, pot ejemplo, Ernest Mandel, Late Capitalism, London,
New Left Books, 1975, esp. pig. 475; Elmar Altvater, “Notas sobre Algunos
Problemas del Intervencionismo de Estado™, en Heinz Rudolf Sonntag y Héctor
Valedillos, comps., El Estado en el Capitalismo Contemporines, México, Siglo
Veintiuno Editores, 1977, pdgs. 88-133, esp. pig. 94; Claus Offe, “The Theory of
the Capitalist State and the Problem of Policy Formation™ en Leon N. Lindberg,
Robert Alford, Colin Crouch and Claus Offe, eds., Stress and Contradiction in
Modern Capitalism, Public Policy and Theory of the State, Lexington, Mass.,
Health, 1977, pigs. 125-144.

Al debatir esta cuestion Osziak plantea que la burocracia cumple tres roles:
“sectorial’, cuando por medio de sus actos tiende a satisfacer sus intereses propios,
como expresion de un interés comfin que mantiene como grupo; “mediador”,
papel que cumple por medio de los actos que favorecen y promueven los intereses
de las clases econbmicamente dominantes; ‘‘infraestructural”’, el cual realiza en
cumplimiento de fines de interés general expresados generalmente en los objetivos
formales del Estado. Véase Oscar Oszlak, op. cit., pigs. 36-40. ‘
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Como observa Costa Pinto, la importancia que Marx y ¢l marxismo han dado a las
clases sociales y a Ia lucha de clases, ha impregnado hondamente la idea de clase
de variados contenidos doctrinatios y de adherencias emocionales, d¢ manera tal
que la reaccidon contraria por parte de muchos, ante su existencia es simplemente
el silencio, o bien una aversibn por la consideracibn objetiva del problema. Ver
L. A, Costa Pinto, Estructura de Clases y Cambio Social, Buenos Aires, Paidos,
1964, pigs. 14-16.

Véase al respecto Florestin Fernindez, ““Problemas de Conceptualizacién de las
Clases Sociales en América Latina"” y los comentarios de Stavenhagen, Graciarena
y Martinez Rios, en Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de
Investigaciones Sociales, ed,, Las Clases Sociales en América Latina, Problemas
de Conceptualizacion, 2da. ed., México, Siglo Veintiuno Editores, 1975, pags.
191-321,

El anilisis de esta relacidn, de suyo una cuestidbn compleja, envuelvela dificultad
adicional de cdmo estudiar empiricamente las clases sociales e¢n una realidad
concreta. Para un tratamiento de los problemas tedricos y metodolégicos que
presenta el estudio de las clases sociales en ¢] campo, véanse Ciro F. 8. Cardoso y
Héctor Pérez Brignoli, El Concepto de Clases Sociales: Bases para una Discusién,
San José, Universidad de Costa Rica, Facultad de Ciencias Sociales, Instituto de
Estudios Sociales, Avance de Investigacién No. 8, 1976; y José Calixto Rangel
Contla, *Acerca de las Clases Sociales”, Revista Mexicana de Ciencia Politica,
Afio XIV, Nueva Epoca, No. 53, julio-setiembre de 1968, pags. 443-473,

Véase, por ejemplo, Poulantzas, op. cit., pigs. 438-439,

Por ser bzstante conocidas se considera innecesario entrar 4 sefialar las razones
que motivaron s movilizacién creciente de esa asistencia en el campo administrs-
tivo proveniente de distintas fuentes, pero cuyos beneficios (medidos en funcién de
fos resultados concretos alcanzados con los problemas econbmicos y sociates que
se pretendia solucionar por la via de la modernizacién del aparato estatal) y sus
costos y sacrificios (por haber llevado aparejado las més de las veces considerables
sumas de contrapartida) para los pafses recipientes, todaviz no han sido puestos
en el fiel de la balanza, Cabe seiialar al respecto qgue el provecho de la asistencia
técnica sblo puede lograrse plenamente si no se pierde de vista que la cuota mayor
de responsabilidad, en lo relativo a su grado de eficacia, radica en el mismo pais
recipiente. Sin embargo, la euestibn de fondo es la dependencia que también en
este campo caracteriza a los paises centroamericanos, cuyas distintas implicaciones
no han merecido hasta ahora la atencibén de los cientistas sociales de la regibn.

La profesionalizacién de las burocracias de los llamados paises en desatrollo ha
constituido el empuje principal de la asistencia técnica de la posguerra. Se esperaba
que¢ un énfasis sobre valores en el servicio plblico aumentara la capacidad operativa
de esas burocracias para ejecutar sus programas de actividades y para descargar
todo lo que fuera considerado como sus funciones politicas apropiadas. Mas, se
aguardaba que por medio de ese proceso de profesionalizaciébn internalizaran
“valores weberianos™ tales como neutralidad politica, integridad personal, orienta-
cibn hacia el desempefio, economia y eficiencia y respeto por la autoridad de la
norma legal. Ver Milton J. Esman, “CAG and the Study of Public Administration”,
in Fred W. Riggs, ed., Frontiers of Development Administration, Durham, N. C.,
Duke University Press, 1971, pig. 63.
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Aunque solamente tres de ellos lo tienen establecido (Costa Rica, Guatemala y
Honduras), lo interesante es notar que la existencia del régimen de servicio civil
estd ordenada constitucionalmente en todos ellos. Ver las constituciones de Costa
Rica, 1949, tiwuio XV; El Salvador, 1962, titulo VI, Capftulo 2; Guatemala,
1965, titulo 111, Capirulo IV; Honduras, 1965, titulo I1X, Incluso la constitucion
somocista de 1966 ordenaba la existencia de un servicio civil ““organizado con los
servidores piblicos que no tengan cardcter politico™ (art. 299).

Esta seleccidn se sustenta a su vez en el llamado “principio de mérito”. Dado que
constituye uno de los mas fundamentales en los que se asienta la legislacién
respectiva, interesa mencionar lo que se entiende por tal principio: “La propuesta
ley {de personal) contiene la definicibn mis precisa y a la vez mds abarcadora que
conocemos. Dice como sigue: Todo empleado piblice de carvera seri seleccionado,
adiestrado, ascendido y retenido en su empleo en consideracion al mérito y a la
capacidad, sin discrimen por razones de raza, color, sexo, nacimiento, edad, origen
o condicidén social, no por ideas politicas o religiosas. La ley aplica el principio a
‘empleados de carrera’. La ley distingue entre dos tipos de empleados piblicos: el
empleado de confianza y el empleado de carrera. Empleados de confianza son
aquéllos ‘que intervienen o colaboran sustancialmente en la formulacion de Ia
politica piblica, que asesoran directamente 0 que prestan servicios directos al jefe
de la agencia’. Son empleados de libre nombramiento y remocion. Ocupan cargos
de indole o naturaleza especial. A estos no se les 2plica el principio de mérito’.
Milagros Guzmin, E! Esencial Principio de Mérito, San Juan, Puerto Rico, Oficina
de Personal, 1975, pig. 1. (El Gltimo subrayado es nuestro). Obsérvese como al
no aplicarse el principio de mérite a cargos que tienen una responsabilidad tan
amplia en la formulacion de politicas péblicas, queda abierta la puetta para que
sean ocupados por razones que precisamente ese principio esta supuesto a eliminar.
Esto advierte el limitado valor de un estudio dedicado solo a la burocracia civil
“de carrera”, a la cual muchos restringen el concepto de burocracia, pues la
aceptacién de la neuwalidad implicita en el sistema de méritos significa marginar
del estudio a quienes mds intervienen en la formulacién de politicas estatales.

Ver al respecto B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy. A Comparative
Perspective, New York, Longman, 1978, pig. 160.

Ver H. H. Gert and C. W, Mills, eds, and trans., From Max Weber: Essays in
Sociology, New York, Oxford University Press, 1948, pig. 214,

1bid, pag. 244,
Véase Peters, op. cit., pig. 75-76.

Véase Gwyn Harries-Jenkins, “Bureaucracy in Great Britain in the 1980¢s", in
Littrell and Sjoberg, eds., Bureaucracy in the Eighties, op. cit., pigs. 323-324.
Para un examen del papel de los instrumentos de rectutamiento come mediacion
entre la estructura de clases del mercado de trabajo y la estructura de clasesen la
organizacién, véase Stewart Clegg and David Dunkerley, Omganization, Class and
Control, London, Potledgs & Kearn Paul, 1980, pigs. 422 y ss.

No obstante su importancia en la tecnificacién de la burocracia, la cuestibn de Ia
capacitacidbn no es relevante zqui, dado que en los paises centroamericanos la
norma es que sc reciba con posterioridad al ingreso.
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La mayoria de estos cargos son de libre nombramiento politico por estar excluidos
det sisterna de mérito, pero la creciente compiejidad en el manejo de lasactividades
estatales requicre ahora que en la seleccidn se tomen también en cuenta requisitos
de preparacidn profesional o técnica de ese nivel, Con relacién a esto Peters
menciona como algo interesante que en los Estados Unidos de Norteamérica y en
Canad#, que son citados frecuentemente como paises que tienen una cultura
politica mis ‘‘democritica’, grandes porcentajes de los escalones superiores de
sus servicios civiles carecen de cuslguier educacion superior al nivel secundario,
Ver Peters, op. cit., pig. 95.

Véase, por ejemplo, Peters, op. cit., pag. 94, También Anthony Downs, Inside
Bureaucracy, Boston, Little, Brown, 1967, pags. 232-233.

La relacibn entre la educacién y la estructura ocupacional depende de alguna
manera de los requerimientos econdmicos sobre la expansién educativa. Esto
incide en las desigualdades educacionales que en funcidn de presupuestos refiejan
las magnitudes diferenciales que aparecen en los distintos ciclos de la educacién,
lo que constituye manifestaciones de politicas educacionales. Véase al respecto
Carlos Filqueira, Expansion Educacional y Estratificacién Social enp América
Latina 1960-1970, Buenos Aires, Proyecto UNESCO, CEPAL, PNUD, 1978.
Para un examen sobre los obsticulos socioecondémicos a una oportunidad educa-
cional equitativa ver OECD, Grupo de Estudio de la Economfa de la Educacién,
ed., Social Objetives in Educational Planning, Paris, 1967.

La asociacidn entre posesibn de bienes (propiedad) y educacién ya fue notada
por Weber. Ver Gerth y Mills, op. cit., pags. 241-242,

“La ‘democracia’ adopta también una postura ambivalente frente a los exdmenes
especializados, al igual que lo hace respecto de todos los fendbmenos de la buro-
cracia -aunque la democracia misma promueve estos desarroflos. Los exdmenes
especializados por una parte, envuelven o parecen envolver una ‘seleccién’ de
personas calificadas de todos los estratos sociales en vez de un régimen de notables,
Por otra parte, la democracia teme que un sistema de mérivo y certificados educa-
cionales dé por resultado una ‘casta’ privilegiada. Por tanto, la democracia combate
el sistema de exdmenes especiales.” Ibid, pig. 240.

Véase, por ¢jemplo, V. Subramaniam, “Representative Bureaucracy: A
Reassessment™, The Amervican Political Science Review, Volumen LXI, No. 4,
December 1967, pigs. 1010-1019, esp. 1015-1017; Pecer, op. cit., pags. 77-78,
91-95; Dennis L. Dresang, “Ethnic Politics, Representative Bureaucracy and
Development Administration: The Zambian Case”, The American Political Science
Review, Volumen LXVIII, No. 4, December 1974, pags, 1605-1617, esp, 1608-
1609; V. A. Pai Panandiker and S. S. Kshirsagar, ““A Profile of Development
Bureaucracy in India®, The Indian Journal of Public Administration, Volumen
XVill, No. 4, October-December 1971, pags. 505-532, Véase también T. H.
Bottomore, Elites and Society, Harmondsworth, Eng., Penguin Books, 1968,
pigs. 87-89. Incluso en Suecis, donde la ideologia oficial ha sido vsgamente
socialista durante los Gitimos cuarentz afios, pocas personas procedentes de la
clase trabajadora ocupan cargos en los estratos superiores de Ia burocracia. Véase
Thomas §, Anton, Claes Linde and Anders Mellbourn, “Bureaucrats in Politics:
A Profile of the Swedish Administrative Elite”, Canadian Public Administration,
Volumen 16, No. 4, Winter 1973, pigs. 627-651,
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Para el caso de los Estados Unidos de Norteamérica véase Gideon Sjoberg, Richard
A. Brymer and Buford Farris, **Bureaucracy and the Lower Class™, Sociology and
Social Research, Volumen 50, No. 3, April 1966, pigs. 325-337, En el caso de
Chile se ha observado que la burocracia involucrada en el campo del bienestar
social ha respondido mis a los intereses de la clase media que a los de las clases
que supuestamente debe servir, Ver Charles ). Parrish and Jorge Tapian Videla,
“Welfare Policy and Administration”, Journal of Comparative Administration,
Volumen 1, No. 4, 1970.

Véase Peters, op. cit., pig. 48,

A cste respecto téngase presente, por ejemplo, que en ausencia de una serie de
conceptos y de premisas axiologicas propias para examinar adecuadamente deter-
minadas situaciones de la realidad administrativa estatal, la disciplina de la 2dmi-
nistracién se ha convertido en una especie de “prestamista’” de otras disciplinasde
las ciencias sociales. Pero aqui, una vez mds, lo importante es tener presente que
el objeto de la disciplina administrativa es un fendmeno multifacético que, por
esto mismo, requiere andlisis interdisciplinario. Debido a esta realidad innegable
es que hay quienes sostienen con toda razbn que la disciplina o ciencia adminis-
trativa es la mds “sincrética’”’ de las ciencias sociales, porque estd edificada con,
sobre y por todas éstas, razén por la cual, al no haber nada mas interdisciplinario
que la administracién, ésta “vive sobre bases ajenas’’. Véase Juan Ignacio Jiménez
Nieto, Teoria General de Ia Administracién, La Ciencia Administrativa a la Luz
del Andlisis Sistémico, Madrid, Tecnos, 1975, pags. 55-57.

Véase Frederick C. Mosher, Democracy and the Public Service, New York, Oxford
Unjversity Press, 1968, pigs. 97-98.

Es sabido que Woodrow Wilson, al sefialar que la ejecucibn de las leyes debia ser
distinguida de su elaboracion y tratar de esta manera de establecer la necesidad de

. dicha dicotomia, lo que Ie interesaba fundamentalmente era que a los politicos se
les mantuviera fuera de la administracidn, en cuanto-concernia al gobierno de su
pais. Las ideas de Wilson lograron una gran influencia en el pensamiento adminis-
trativo desde el momento mismo en que las publicd en su conacido articulo The
Study of Public Administration, considerado por muchos como el wabajo que
ayudd a impulsar el estudio de la administracidn piblica como disciplina.

La verdad es que ni los tebricos tradicionales que imiciaron la polémica, como
Wilson y Goodnow, especificaron criterios claros que permitieran hacer esa

distincion.

Una investigacién comparativa realizada al respecto ha mostrado cémo la doctrina
de la neutralidad de la burocracia estd perpetuada en los sistemas gubernamentales
de pafses tales como los Estados Unidos de Norteamérica, la Gran Bretafla,
Canadi y la India. Véase N. Rajagopalan, “Political Neutrality of the Public
Service: A Comparative Perspective Study”, The Indian Journal of Public Adminis-
tration, Volumen 23, No, 1, January-March 1977, pigz. 54-67.

Un académico norteamericano que ha estedo vinculado con programas de asistencia
técnica de su pais, manifiesta que lo que explica el abismo entre objetivos de la
asistencia técnica en administracidn pablica y la realidad a la cual estd dirigida,
ha sido la forma coHmo la administracidn piblica occidental ha watado de dar
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respuesta al reto del desarrollo, en lo cual ha guardado como reliquias vilidas en
todas partes a los llamados principios de la administracién pablica, haciendo caso
omiso de las caracteristicas propias del medio de un sistems administrativo parti-
cular. Asi, el supuesto de que ¢l objetivo de la asistencia técnica es producir
buenos técnicos formados en la disciplina de una administracién piblica nentral
aplicable en todas partes, estd abierto a discusion. El reto de los programas de
asistencia técnica no es regresar a la separaciébn entre politica y administracién y
de wratar de desalojar a los soviéticos, sino mis bien el de fortalecer las perspectivas
de politica de los lideres administrativos y de otros potenciales, mientras se
desarrolla a 1a vez la idea de la contribucién de una administracién eficaz para
alcanzar fines democriticos y otros fines politicos. “Las técnicas son una parte
subordinada de este paquete”. Ver Edward W. Weidner, Technical Assistance in
Public Administration Overseas: The Case for Development Administration,
Chicago, Public Administration Service, 1964, pigs. 159-165.

Para un examen del proceso de politizacion de los servicios civiles de una diversi-
dad de paises, ver V. Subramaniam, “Politized Administration in Africa and
Elsewhere: A Socio-Historical Analysis”, Revista Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, Volumen XLIII, No. 4, 1977, pigs. 297-308.

Como se sabe, parza Weber la burocracia constituye sobre todo un tipo de domina-
cibn, y no exclusivamente, una forma especial de organizacién. De acuerdo con
su teoria, la organizacidn burocrdtica es la que corresponde al tipo de dominacién
legal de su tipologia de la dominacién. Como acertadamente ha sido advertido:
**Para él la burocracia era una forma de dominacién y, por tanto, un problema
politico. Ahora bien, sus seguidores no prestaron tanta atencion a este plantea-
miento como al virtuosismo de Ia descripcidn téenica del fendmeno burocritico, y
tal fue el aspecto que cultivaron con preferencia, casi con exclusividad, Para los
autores americanos (léase norteamericanos), que constituyen el cuerpo de Ia
teoria clisica, la burocracia es un hecho social de naturaleza organizativa al que
despojan de significado pelitico y que se empeiian en analizar hasta sus Gitimos
detalles, 2 costa de perder de vista sus Iineas mis generales . . . Concebida la buro-
cracia como una forma de organizacibn perdidé automdticamente su originario
valor de forma de dominacién (aunque fuera a través de una determinada organi-
zacibn)”. Nieto Garcfa, op. cit., pig. 478.

No obstante, mantener la separacibn artificial enwe politica y administracién
puede servir ciertos propdsitos, tanto de los burberatas como de los politicos.
Véase Peters, op. cit., pigs. 137 y ss.

Ver Dwight Waldo, *Organization Theory: An Elephantine Problem”, Public
Administrative Review, Volumen XXi, No, 4, Autumn 1961, pig. 212,

Para una revisibn de la veorfa desde esta perspectiva véase William G. Scott,
“Organization Theory: A Reassessment”, The Academy of Management Journal,
Volumen 17, No, 2, June 1974.

Véase, por ejemplo, J. Kenneth Benson, “Innovation and Crisis in Organizational
Analysis”, en Organizational Analysis: Critique and Innovation, California, Sage,
1977, pigs. 5-18.

Véase Brown and Erie, 0p. cit., pig. 37.
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Véanse, entre otros, Stewart Clegg and David Dunkerley, op. cit.; Wolf Heydebrand,
“QOrganizational Conrtradictions in Public Bureaucracies: Toward a Mamxian
Theory of Organizations”, en J. K. Benson, ed., op. cit, pags. 85-109; Paul
Goldman and Depald R, Van Houten, “Managerial Strategies and the Worker: A
Marxist Analysis of Bureaucracy”, en J. K. Benson, ed., op. cit., pigs. 110-127;
J. Kenneth Benson, “‘Organizations: A dialectical View"', Adwnrinistrative Science
Quarterly, Volumen 22, No. 2, March 1977, pdgs. 1-21.
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