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LAS FUNCIONES especificas de la burocracia moderna quedan expresadas
del modo siguiente:

I Rige el principio de las atribuciones oficiales fijas, ordenadas, por
lo general, mediante reglas, leyes o disposiciones del reglamento adminis -
trativo, es decir: 1) Existe una firme distribucién de las actividades metd
dicas —  consideradas como deberes oficiales— necesarias para cumplir los
fines de la organizacién burocritica. . 2) Los poderes de mando necesarios
para el cumplimiento de estos deberes se hallan igualmente determinados de
un modo fijo, estando bien delimitados mediante normas los medios coactivos
que le son asignados (medios coactivos de tipo fisico, sagrado o de cualquier
otra indole). 3) Para el cumplimiento regular y continuo de los deberes asfi
distribuidos y para el ejercicio de los derechos. correspondientes se toman

las medidas necesarias con vistas al nombramiento de personas con aptitu-

des bien determinadas.



Estos tres factores constituyen, en la esfera oficial, el caricter esencial
de una autoridad burocritica o magistratura* y en la esfera de la economia
privada la sustancia de un despacho. En este sentido, tal institucién se ha dg_
sarrollado completamente en las comunidades politicas y eclesidstica s6lo con
la aparicién del Estado moderna , y en la esfera de la economia privada s6lo
con la aparicién de las formas avanzadas del capitalismo. En organizaciones
politicas tan extensas como las del Antiguo Oriente, asi como en los impe-
rios germdénico y mongol formados mediante la conquesta, y en muchos or-
ganismos feudales, las magistraturas permanentes con atribuciones fijas
no constituyen la regla, sino la excepcién. EIl soberano hace cumplir las me_
didas mé4s importantes por medio de comisionados personales, de comensa
les o de servidores de palacio, a quienes se dan encargos o autorizaciones
establecidos momentafieamente para el caso particular y no siempre b‘ien deli_
mitados.

II. Rige el principiode la jerarqufa funcional y de la tramitacion
es decir, un sistema firmemente organizado de mando y subordinacién mutua
de las autoridades mediante una inspeccién de las inferiores por las superiores,
sistema que ofrece al dominado la posibilidad s6lidamente regulada de apelar
de una autoridad inferior a una instancia superior. Cuando este tipo de organi
zacién ha alcanzado todo su desarrollo, tal jerarquia oficial se halla dispuesta -
en forma monocritica . El principio de la tramitacién jerdrquica se encuentra
tanto en las organizaciones estatales y eclesidsticas como en todas las demais

organizaciones burocréticas, como por ejemplo, en las grandes organizaciones

* Ver este concepto en el vol, I cap. III # 5. (Ed)



sas privadas, sin importar para el caso que se quiera llamar o no "autorida
des" a sus instancias privadas. Sin embargo, cuando el principio de las "atri
buciones" ha sido llevado a sus {dltimas consecuencias, y por lo menos den-
tro de los funcionarios piblicos, la subordinacién jerdrquica no es equivalen
te al poder que tiene la instancia '"superior' de ocuparse simplemente de
los quehaceres de los "inferiores'". La norma es lo contrario, y por eso
en el caso de quedar vacante una plaza ya establecida su reemplazo es inevi
table.

III. La administraciéon moderna se basa en documentos (expedientes)
conservados en borradores o minutas, y en un cuerpo de empleados subal -
ternos y de escribientes de toda clase. EI conjunto de los empleados que
trabajan a las 6rdenes de un jefe junto con sus archivos de documentos y
expedientes constituye un '"negociado'" (llamado con frecuencia 'despacho
cuando se trata de empresas privadas). La organizacién moderna burocfa
tica distingue en principio entre la ofician y el despacho particular, pues se_
para en general la actividad burocritica, como sector especial, de la es_
fera de la vida privada, y los medios y recursos oficiales de los bienes priva
dos del funcionario. Se trata de una situacién que en todas partes es sélo
el producto de una evolucién muy larga. Actualmente se encuentra tanto en
las oficinas publicas como en las privadas, y en estas fltimas se extiende
en rigor inclusive hasta los mismos empresarios dirigentes. EI despacho
y el hogar, la correspondencia comercial y la privada, los bienes comercia

les y los particulares se hallan en principio separados en toda organizacién



comercial de tipo moderno — los comienzos de este proceso se encuentran
ya en la Edad Media —. Como particularidad del empresario moderno pue
de enunciarse el hecho de que acta como el "primer empleado" de suem_
presa, asi como el jefe de un Estado moderno especificamente burocraitico
es designado como su 'primer servidor". La idea de que la actividad ofi_
cial burocréitica y la actividad burocritica que tiene lugar en los negocios
privados son cosas esencialmente distintas entre si, es propia de la Euro
pa continental y, en oposicidén a nuestras costumbres, es completamente
extrafia a los norteamericanos.

IV. La actividad burocritica, por lo menos ?oda actividad burocrati_
ca especializada — y es ésta la especificamente moderna — presupone normal
mente un concienzudo aprendizaje profesional, Esto resulta vidlido tanto para
los jefes y empleados modernos de una empresa privada como para los funcio
narios puiblicos.

V. Enun cargo propiamente dicho, su desempefio exige todo el rendi
miento de la circunstancia de que pueda estar bien determinado el tiempo que
pueda estar obligado a permanecer en la oficina cumpliendo con sus deberes.
Esto es también normalmente el resultado de una larga evolucién tanto en
los empleaos publicos como en los privados. En cambio, lo normal era ant'L
guamente en todos los casos la tramitacién de los asuntos de modo marginal.

VI. El desempeiio del cargo por parte de los funcionarios se realiza se
gin normas generales suscrptibles de aprendizaje, més o menos fijas y mas

o menos completas. El conocimiento de estas normas representa, por tanto,



la introduccién de una tecnologia especial (que es, segin los casos, la juris
prudencia, la administracién, las ciencias comerciales) en cuya posesion se

encuentran los empleados.

La vinculacidn al reglamento estd en la actualidad tan perfectamente

determinada, que la moderna teorfia cientifica, por ejemplo, admite

que la competencia atribuida legalmente a cualquier funcionario para

establecer ordenanzas no le autoriza a decretar normas especiales

para cada caso particular, sino que le obliga a limitarse a una

reglamentaciéon abstracta. Esto constituye una radical oposicion a la
forma de reglamentacién puramente basada en el dominio, que, como

veremos, es propia del patrimonialismo y que, realizada por me

dio de privilegios y favores individuales, afecta a todos los asun

tos no establecidos ya por la tradicién sagrada,

En lo que respecta a la posicién interior y exterior de los funciona

rios esta tiene las consecuencias siguientes.

I. Elcargoesuna profesidon. Esto se manifiesta ante todo en la exi
gencia de una serie de conocimientos firmemente prescritos, que casi siem
pre requieren una intensa actividad durante largo tiempo, a§i‘ como de prue
bas especiales indispensables para la ocupacién del cargo. Ademdis, se
manifiesta en el caridcter de deber de la posicién del empleado, por el cual
queda determinada del modo siguiente la estructura interna de sus relacio
nes: la ocupacidn de un cargo no es de hecho ni de derecho considerada co_
mo la posesién de una fuente de emulumentos o rentas producidos por el cum
plimiento de ciertas funciones — como ocurria normalmente en la Edad Me
dia y reiteradamente hasta los umbrales de la Edad Moderna — . Tampo
co es estimada como un intercambio remunerado de funciones, como ocurre

en el contrato libre de trabajo. La ocupacidn del cargo es considerada, in_

clusive en las empresas privadas, como la aceptacién de un deber espe_



cifico de fidelidad al cargo a cambio de la garantia de una exis
tencia asegurada. Para el caridcter especifico de la lealtad moderna al
cargo, es decisivo el hecho de que, cuando se trata de un tipo puro, no se
subordina — como, por ejemplo, sucede en la forma de dominacién deudal
o patrimonial — a una persona a modo de sefior o patri2rca, sino que se pone
al serviciode un finalidad objetiva impersonal. Cierto es que, au-
reoldndola ideolégicamente y como suceddneo de los soberanos personales
terrenales o divinos, suele haber tras esta finalidad objetiva una serie
de 'valores culturales' realizados en una comunidad: "Estado'", '"Iglesia'!,
"Municipio", "Partido'", "Empresa'. EIl funcionario politico, por ejemplo
— cuando menos en un Estado moderno avanzado —, no es considerado como
el empleado particular de un soberano. Pero tampoco el obispo, el sacerdo
te y el predicador son considerados hoy objetivamente — al revés de lo que
ocurria en los primefos tiempos del cristianismo— como portadores de un
carisma puramente personal cuyos bienes de salvacién ultramundanos han
recibido personalmente del Sefior, y sélo delante del cual son responsables,
ofreciéndolos a todos los que los soliciten y parezcan dignos de recibirlos. A
pesar de la supervivencia parcial de la antigua teorfa, son sélo funcionarios
al servicio de una finalidad objetiva que toma cuerpo en la "Iglesia' actual
y que también ha sido glorificada desde el punto de vista ideolégico.

II. La posicion personal del funcionario resulta configurada de acuer

do con los siguientes principios:

1) EI1 funcionario moderno, tanto piblico como privado, pretende



siempre y disfruta casi siempre, frente al dominado, de una estimacidn
social estamental especificamente realzada. Su posicidon social se halla
garantizada por instrucciones que se refieren al.rango ocupado y, en el caso
de los funcionarios politicos, por disposiciones penales especiales dirigidas
contra las "ofensas a funcionarios', contra el "desprecio" manifestado a los
funcionarios del Estado y de la Iglesia, etc. La categoria social efectiva del
funcionario queda normalmente bien asegurada cuando en los viejos paises ci_
vilizados existe la urgente necesidad de un regimen administrativo especiali
zado, cuando impera al mismo tiempo una sélida y estable diferenciacién so
cial y cuando el funcionario, por la distribucién del poder social o a consecuen
cia del elevado coste de la formacidn profesional requerida y de las conven
ciones estamentales que le vinculan, procede sobre todo de las capas social
y econémicamente priviligiadas.

La influencia que ejercen los diplomas acreditativos — influencia que se dis
cutird en otro lugar * —, cuya posesibén suele determinar la aptitud para ocu
par el cargo, aumenta, naturalmente, la importancia del factor "estamental"
en la posicion social del funcionario. Por lo demds, se encuentra raras ve_
ces — como sucede en el ejército aleman — de manera expresay enérgica
la disposicidén de que la admision de los aspirantes a la carrera depende del
acuerdo ("'elecidn') de los miembros del cuerpo (de oficiales). Procesos
anidlogos, que exigen un acuerdo de tipo gremial del cuerpo de funcionarios,
se encuentran tipicamente en los funcionarios patrimoniales y especialmen

te prebendales del pasado. Las tentativas realizadas para resucitarlos ba



jo distintas formas no son raras en la burocracia moderna, y han desempeiia
do, por ejemplo, un papel importante inclusive en las exigencias de los fun-
cionarios fuertemente proletarizades (tretyj element) durante la Revolu-
cién rusa.

La estimacién social de los funcionarios en cuanto tales suele ser espe-
cialmente escasa cuando —- como ocurre frecuentemente en territorios recien
temente colonizados — son muy débiles la necesidad de una administracién es
pecializada y el imperio de convencions "estamentales', a causa del gran es_

pacio de que se dispone y de la considerable inestabilidad de las capas socia-

les. Asfi sucede particularmente en Estados Unidos.

2, El tipo puro de los funcionarios burocréiticos es nombrado por
una autoridad superior. Un funcionario elegido por los dominados no tiene ya
una figura puramente burocritica. Como es natural, la existencia formal de
una elecciéon no significa todavia que tras ella no se oculte un nombramiento.
Esto sucede dentro del Estado especialmente por medio del jefe de Parti-
do. Tal nombramiento no depende de los preceptos legales, sino del funcio
namiento de los mecanismos de partido, los cuales, cuando estdn firmemen
te organizados, pueden transformar la elecciéon formalmente libre en la acla
macién de un candidato designado por el jefe del Partido, y regularmente en
una lucha, desarrollada segln reglas prefijadas, para conseguir los votos en
favor de uno entre dos candidatos designados. No obstante, la designacidn de

los funcionarios por la eleccidén de los dominados modifica en todos los ca-

* Véase el final de este capitulo y la "Sociologia del Derecho". (Ed.)



sos la severidad de la subordinacion jerdrquica. Un funcionario nombrado
por eleccién de los dominados posee en principio una plena independencia fren
te al funcionario jeridrquicamente superior, pues deriva su situacién no " de
arriba', sino '"de abajo'", o bien no la debe a la autoridad que le estd ante -
puesta dentro de la jerarquia burocritica sino a los hombres influyentes de
partido "bosses", los cuales determinan tembién su ulterior carrera. Dentro
de ésta no depende, o no depende solamente de sus superiores jerarquicos.
El funcionario no elegido, sino designado por un jefe, desempeifia su funcidn
con mis exactitud desde un punto de vista técnico, pues en las mismas cir_
cunstancias, los puntos de vista puramente profesionales y las aptitudes téc
nicas determinan con mayor probabilidad su eleccién y su carrera. En cuan
to no son especialistas, los dominados s6lo pueden tener un conocimiento
de las aptitudes profesionales de un candidato en virtud de las experiencias
recibidas y, por tanto, ulteriormente. Finalmente, en todo nombramiento
de funcionarios mediante eleccién — tanto si es una designacién de funciona
rios elegidos de un modo formalmente libre por los jefes de partido median
te confeccién de una lista de candidatos, como si se trata de un nombramien
to libre por el jefe elegido —, los partidos no suelen tomar como punto de re
ferencia las aptitudes profesionales, sino los servicios prestados a los ada
lides del partido. La oposicién entre ambos funcionarios es, ciertamente,
relativa. En efecto, pues ocurre algo andlogo inclusive alli donde los monar
cas legitimos y sus subordinados nombran a los funcionarios. Pero en este

Gltimo caso no pueden ser comprobadas las influencias ejercidas por el sé
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quito. AIlll donde es considerable la necesidad de una administracion espe
cializada, como ocurre hoy inclusive en Estados Unidos, y donde los adic-
tos a un partido deben contar con una "opinién pdblica' muy desarrollada, in
teligente y que actiia con libertad (opinién que falta en Estados Unidos en to_
das partes donde el elemento inmigrante actiia en las ciudades como 'una ma
sa de electores sin opinién propia') el nombramiento de funcionarios no ca
lificados recae sobre el partido dominante, especialmente en los casos en
que los funcionarios son designados por el jefe. Por lo tanto, la eleccién po
pular, no sélo del jefe de gobierno, sino también de los funcionarios a €1 su
bordinados — por lo menos en las organizaciones administrativas extensas
y dificilmente abarcables a simple vista --, suele poner en grave peligro
tanto la dependencia jerdrguica como las aptitudes especiales de los fun-
cionarios y el funcionamiento preciso del mecanismo burocratico. Es un he
cho conocido la superior aptitud e integridad de los jueces federales nom
brados por el Presidente fremte a los jueces designados por eleccién en
Estados Unidos, bien que ambas clases de funcionarios hayan sido elegidos
ante todo por consideraciones de partido.

En cambio, las grandes transformaciones de la administracién munici
pal en las grandes ciudades se debieron en Estados Unidos esencialmente a
alcaldes (Mayors) elegidos, los cuales trabajaron con un cuerpo de funcio
narios nombrados por ellos mismos y, consiguientemente, ''de un modo

cesdreo'. El rendimiento del "cesarismo" - a que da lugar con. frecuen

cia la democracia— en lo que toca a la organizacién, se basa principalmen
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te, considerado desde el punto de vista técnico, en la posicién ocupada por
el "César" en cuanto hombre de confianza de las masas (del ejército o de
los ciudadanos) desligado de toda tradicién, y en cuanto soberano ilimitado y
jefe de un cuadro de oficiales y funcionarios altamente calificados, selec
cionados libremente por él sin atender a la tradicién o a otras considera-
ciones. Este '"dominio del genio personal' est4, sin embargo, en contra
diecién con el principio formalmente '"democratico'" de la burocracia electi-
va,

3. En las organizaciones burocriticas oficiales y en las cercanas
a ellas, pero también cada vez mds en otras, existe normalmente una per -
petuidad del cargo, perpetuidad que se presupone como norma ficti
ca inclusive cuando tienen lugar revocaciones o ratificaciones periddicas.
También en la empresa privada caracteriza normalmente este rasgo a los
empleados, en oposicién a los obreros. Sin embargo, esta perpetuidad de
hecho o de derecho no es considerada, como ocurria en muchas formas de
dominio aun del pasado, como un ""derecho de posesién' al cargo. Cuando—
como acontece entre nosotros para todos los funcionarios judiciales, asi co
mo en modo creciente para los funcionarios administrativos — se han origi
nado garantias juridicas contra la destitucién o el traslado arbitrarios, es
tas garantias tienen por finalidad principal ofrecer una seguridad con vistas
al cumplimiento rigurosamente objetivo y exento de toda consideracién perso
nal del deber especifico impuesto por el correspondiente cergo. Por lo

tanto, la proporcién de la "independencia otrorgada por aquella garantia ju
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ridica dentro de la burocracia no es en manera alguna una causa de incre-
mento de la estima 'convencional" —estamental— del funcionario asi garan
tizado. Con frecuencia, y especialmente en comunidades de antigua cultura
y diferenciacién social, ocurre todo lo contrario. Pues en ellas sucede que
cuanto més rigurosa es la subordinacién al poder del jefe tanto mejor qli(;da
garantizada la conservacién del estilo sefiorial del modo de vida. Y asi, la
estima convencional del funcionario puede inclusive experimentar un aumen
to a consecuencia de la ausencia de dichas garantias juridicas, tal como a-
contecié durante la Edad Media con el respeto manifestado a los "ministe-
riales" a costa de los libres, y a los jueces reales a costa de los jueces po_
pulares. Entre nosotros, el oficial o el funcionario administrativo puede ser
en todos los casos mis ficilmente depuesto que el juez "independiente', a
quien no suele costarle nunca el cargo la mis ruda infraccién contra el "c6di
go de honor'" ni la contravencién de las convenciones sociales. Mas por es
te mismo motivo "el rango social' del juez frente a los ojos de la capa do-
minante es, en las mismas circunstancias, mucho menor que la poseida por
aquellos funcionarios cuya mayor dependiencia del soberano representa una
més sélida garantfa para llevar un tipo de vida estamental. Como es natural
el término medio de los funcionarios aspira a la posesion de un "estatuto de
funcionarios' que, con la seguridad material en la vejez, aumente las garan
tias contra la privacién arbitraria del cargo. No obstante, esta aspiracidn
tiene sus limites. Un fuerte progreso del 'derecho al cargo' dificulta, natz_l"

ralmente, la provisiéon de vacantes de acuerdo con las consideraciones de
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utilidad técnica, asi como pone trabas a las posibilidades de carrera de
los candidaros afanosos. Esta circunstancia, y especialmente la tendencia a
preferir depender de sus semejantes que de los dominados socialmente su
bordinados, hace que los funcionarios no experimenten en general de depen-
dencia '"de arriba' como aléo penoso. EIl actual movimiento conservador que
tiene lugar entre los eclesidsticos de Baden, ante el miedo impuesto por la
amenaza de separacién entre el Estado y la "Iglesia', fué manifiestamente

motivado por el deseo de no '"pasar de sefior de la comunidad' a ser su ser-

vidor. *

4. El funcionario percibe normalmente una remuneracion en forma
de un estipendio fijo, asi como un retiro de vejéz por medio de una pensidn
El salario no queda determinado, en principio, de acuerdo con.el trabajo rea
lizado, sino més bien de acuerdo con las funciones desempeiiadas (con el
"rango') y eventualmente segln la duracidn del tiempo de servicios. La
seguridad relativamente grande del porvenir del funcionario y, junto a
ello, la compensacién que representa la estima social, hacen que en pai-
ses que carecenya de oportunidades de lucro de tipo colonial los cargos
sean muy buscados y los salarios establecidos para ellos sean casi siempre
relativamente bajos.

5. Correspondiendo a la ordenacidn jerdrquica de las autoridades,
el funcionario esti colocadoenun escalafdén que va desde los puestos

inferiores, menos importantes y menos bien pagados, a los superiores.Co

* Escrito antes de la guerra de 1914-1918, (Ed)‘
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mo es natural, el promedio de los funcionarios aspira a la mayor determi_
nacién mecdnica posible de las condiciones de ascenso, sino en los cargos
mismos, por lo menos en los salarios, segln el tiempo de servicios, y cuan
do el sistema de exAmenes estd muy desarrollado, teniendo en cuenta las
calificaciones obtenidas, todo lo cual otrorga al cargo un caricter indeleble
vitalicio. Junto con el pretendido fortalecimiento del derecho al cargoy con
la creciente tendencia a una organizacién corporativa y a una seguridad eco
némica, el desarrollo de estas caracteristicas llega a hacer considerar los
cargos como ''prebendas'' obtenidas por los que estdn  calificados en vir-
tud de los diplomas acreditativos. La necesidad de considerar las aptitu
des generales personales y espirituales con independencia de las cualida-
des, con frecuencia subalternas, correspondientes al titulo especializado, ha
conducido al hecho de que precisamente los cargos politicos méas elevados
especialmente los puestos '"ministeriales', hayan sido cubiertos por princi-
pio independientemente de todo diploma acreditativo.

Los supuestos sociales y econémicos de esta moderna configuracién del
cargo son los siguientes:

1. Desarrollode la economia monetaria,siempre que se dé

la forma de pago a los funcionarios que es hoy predominante, Eéte factor tie
ne gran importancia para la estructura total de la burocracia. De todos mo_
dos, este solo factor no es en modo alguno decisivo para su existencia. Los
ejemplos histéricos cuantitativamente més importantes de un burocratismo

hasta cierto punto claramente desarrollado son los siguientes:
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a) Egipto en la época del Imperio Nuevo, aunque existia una fuerte tenden _
cia patrimonial; b) el Principado romano tardio, especialmente la monar-
quia diocleciana y el Estado bizantino basado en ella, también con fuertes ten
dencias feudales y patrimoniales; c) la Iglesia cat6lica romana, sobre to
do desde fines del siglo xiii; d) China desde los tiempos de Shi Hoang-Ti has
ta el presente, pero con fuertes tendencias patrimoniales y prebendales; e)
en una forma cada vez méis pura, el Estado europeo moderno, y de modo
cada vez mis intenso todas las corporaciones piliblicas desde el desarrollo del
absolutismo real; f) la gran empresa capitalista moderna, y ello en tanta
mayor proporcién cuanto mis grande y complicada sea. Los casos a) hasta
d) se basan en gran medida, y en parte de modo preferente, en el pago en
especies a los funcionarios. Sin embargo, muestran mucho de los rasgos
caracteristicos y efectos propios de la burocracia. EIl modelo histérico de
todas las burocracias posteriores — el Nuevo Imperio egipcio— es al mismo
tiempo uno de los mas grandiosos ejemplos de una organizacidén basada en
una economia natural. Tal coincidencia se explica, ciertamente, por la exis
tencia de condiciones completamente peculiares. Pues en general, las con
siderables restricciones , ., ....... due deben hacerse en la adcripcién
de tales organizaciones al burocratismo, se hallan precisamente condiciona
das por la economia natural. Un cierto grado de economia monetaria consti
tuye un supuesto normal, si no para la formacioén, cuando menos para la pro
secucién inalterada de los regimenes puramente burocraticos. Pues, como

la experiencia nos muestra, sin esta condicidén no puede apenas evitarse que
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la estructura burocritica modifique considerablemente su naturaleza o inclu
sive se transforme en otra. Ya la asignacidén de porciones naturales fijas
procedentes de las existencias habidas en los graneros del soberano o de las
tributaciones naturales corrientes — tal como imperd durante milenios en
Egipto y China, y luego desempefi6 un papel importante en la época imperial
romana e inclusive en otras ocasiones— significa ficilmente un primer pa_
so hacia la apropiacién por los funcionarios de las fuentes tributariasy su
disfrute en calidad de posesién privada. - Las porciones en especie protegen
a los funcionarios contra las frecuentes y bruscas oscilaciones experimen-
tadas por el poder adquisitivo del dinero. Pero si los cobros basados en tri
butos naturales — como sucede en todos los casos en que sobreviene una re_
duccién de los esfuerzos realizados por el poder soberano a este efecto — se
dirige directamente a los contribuyentes situados dentro de la esfera de
sus atribuciones. Asi, es muy natural la idea de asegurar al funcionario
contra tales oscilaciones mediante empeiio o transferencia de los tributos y,
con ello, del poder tributario, o bien mediante la concesién de bienes raf-
ces fructiferos poseidos por el soberano. Y todo poder central no rigurosa
mente organizado tiene que recurrir a ello de un modo espontdneo u obligado
por los mismos funcionarios. Esto puede suceder de tal manera que el
funcionario se contente con el disfrute de lo que corresponde a su salario y
restituya lo restante o bien — pues esto contiene evidentes tentaciones y pro

porciona al soberano resultados insatisfactorios—, de suerte que el funcio

nario ""pague en dinero fijo", tal como acontecié de diversas maneras en los
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primeros tiempos de la burocracia-alemana, y en gran medida en todas las
satrapias orientales. EIl funcionario entrega entonces una suma fijaday se
queda con el resto. .
‘En este caso, el funcionario se parece bastante, desde el punto de vista
econémico, a un empresario de arrendamientos y hasta puede producir
se una situacién de arrendamiento de cargos con adjudicacion de los mis
mos a los mejores postores:. En el terreno de la economia privada, la

-transformacioén del sistema de villicacién* en un sistema de arrenda -

mientos:constituye uno de los mis importantes ejemplos entre los mme
rosos que existen a este respecto. De este modo, el jefe puede in;
clusive encargar a los funcionarios arrendadores la transformacién
en dinero:-de las remuneraciones en especie. Esto ha ocurrido con al
gunos sitrapas orientales de la Antigiiedad. -El arriendo de la recau
dacién de impuestos, en vez de su monopolio, estd al servicio de tal
finalidad. De ahi resulta ante todo la posibilidad de un importantisimo
progreso en la organizacién financiera hasta alcanzar un sistema de esta
tificacién,es decir,que en vez de ese 'wivir al did'" tipico de todos los
primitivos "estadios de hacienda piblica a base de recaudaciones mu
dables, puede “establecerse un presupuesto fijo en el que queden bien

" determinados los ingresds y los gastos. Por otro lado, con ello se re
nuncia ‘a una inspeccién y a una explotacién completa de la capacidad

trabutaria en beneficio del soberano; .y segin sea el alcance de la liber

* Veéase el concepto de Villicus, en M Weber, Historia econdémica general.
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tad permitida al funcionario o al arrendador de cargosy tribufos, se
pone asimismo en peligro su continuidad -a causa de la explotacién ili
mitada, pues un capitalista no tiene en tal continuidad un interés tan
permanente y constante como un soberano. En compensacién, se pro_
cura asegurar esta permanencia por medio de un reglamento. Seg(ln
esto, puede ofrecer rasgos muy diferentes el arrendamiento o trans
ferencia de las contribuciones.. Y seg@in la mayor o menor relacién
existente entre el soberano y el arrendador,- puede primar el interés
del dltimo en una libre explotacién de la capacidad tributaria de:los
dominados o el interés del soberano en la continuidad de la tributa -
cién. La cooperacién y contraposicién de los motivos mencionados —
exclusién del cardcter inestable de los ingresos, posibilidad de estati
ficacién, afianzamiento de la productividad de los sibditos mediante la
proteccién contra la explotacién irracional, inspecci6én de los ingresos
posibilidad de estatificacién, afianzamiento de la productividad de los
siibditos mediante la proteccién contra la explotacién irracional, inspec
cién de los ingresos obtenidos por el arrendador con vistas a una apro
piacién mixima de los mismos por el Estado —;, todo esto constituye
el fundamento esencial, por ejemplo, de la estructura adoptada por el
sistema de arrendamiento de tributos en el imperio de los Ptolomeos,
en el cual el arrendador sigue siendo todavia, como en Grecia y Roma,
un capitalista privado, pero en donde la recaudacién de los tributos se

realiza burocriticamente y queda sometida a inspeccién oficial, de
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suerte que la ganancia del arrendador consiste s6lo en una participa

cién en los posibles excedentes obtenidos de su recaudacién, lo cual

equivale en rigor a un fondo de garantia. EI riesgo que corre enton
ces el capitalista consiste en recaudar una cantidad inferior a la ‘que
representa el fondo establecido.

Cuando el soberano no necesita tanto ingresos regulares como
un capital (por ejemplo, para una guerra o para el pago de una deuda), la con
cepcién puramente econdémica del cargo en cuanto fuente de ganancias pri
vadas a favor del funcionario puede conducir directamente a la compra
del cargo, tal como justamente ha existido, en calidad de institucién ente
ramente regular, en los Estados de la época moderna, en elde la Igle-
sia tanto como en Francia e Inglaterra, y ello tanto para lo que se refiere
a sinecuras como para lo que afecta a cargos muy efectivos, por ejemplo,
para los diplomas de oficiales. Esta situacion ha perdurado hasta el si-
glo xix. En algunas ocasiones, el sentido econémico de tal estado de co
sas puede modificarse hasta el punto de que el precio de compra asuma to_
tal o parcialmente el cardcter de una garantia de fidelidad al cargc., Pero
esto no era lo normal.

Sin embargo, toda cesidén a los funcionarios, con vistas a su explotacidn,
de las utilidades, derechos y servicios correspondientes al soberano en cuan
to tal equivale a una desvirtuacién del tipo puro de la organizacion burocra-
tica. En esta situacion, el funcionario tiene un derecho de posesién al cargo.

Esto ocurre en mayor grado todavia cuando el deber del cargo y la remunera
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cién se hallan en relacidn reciproca, de suerte que el funcionario no entregue
nada de los objetos que le son confiados, sino que disponga enteramente de e-
llos para sus fines privados y, a cambio de ello, preste al soberano servicios
de caricter personal o militar, politico e eclesiastico. En los casos en que
se trata de una signacién vitalicia de cualquiera rentas objetivamente fijadas,
de beneficios esencialmente econémicos procedentes de la tierra o de otras
fuentes productivas en calidad de remuneracién por el cumplimiento de los
deberes reales o ficticios del cargo —para cuya seguridad econdémica talesbie
nes son determinados de un modo estable por el soberano mismo—, en tales
casos hablamos de prebendas y de organizacién burocritica prebendal.
Fécil es el transito que conduce de ella a la burocracia asalariada. En la
Antigiiedad y en la Edad Media, pero también hasta en la Edad Moderna, ha
sido con gran frecuencia de tipo prebendal la dotacién econdémica del sacérdg_
cio, pero la misma forma se ha manifestado también en los demés sectores
casi en todos los tiempos. En el derecho sagrado chino, el caricter 'preben
dal" especifico de todos los cargos tiene como consecuencia que la prescrip
cipon de abstenerce de disfrutar de los bienes durante el tiempo ritual de lu
to por el padre y otras autoridades familiares (originariamente a causa de
la malevolencia del amo fallecido a quien pertenecia tal disfrute) obliga a los
enlutados a renunciar a sus cargos, los cuales eran considerados justamente,
de un modo puramente prebendal, como productores de rentas. Otro grado
de alejamineto de la pura burocracia asalariada tiene lugar cuando se otorgan
no solamente derechos econémicos, sino también derechos sefioriales, impo

niéndose como contraprestacién al soberano servicios personales. Tales



derechos pueden ser muy diferentes. Por ejemplo, en €l casc de funcionarios
politicos pueden ser de céracter méis feudal o‘ maés oficlial. En ambos ca-
S0s, pero sobre f;odo en el dltimo, tﬁené lugar una destruccidn dé la peculia-
ridad especifica de la organi;zaciién burocréatica. N@bs encontramos aqui en
la esfera de la organizacion feudal de la dominacién.

Todas estas asignaciones de productos y utilidades mnaturales a los
funcionarios, muestran cierta tendencia a un aflojamimnto del mecanismo bu_
rocratico, especialmente a un debilﬁtamiént@ de la subordinacifin jerarquica.
Esta subordinacién alcanza el més riguroso desarrocllo en la moderna disci
plina burocratica., So6lo cuando la subordinacién de los funcionarios frente
al sefior — inclusive la puramente percsonal — fuf absoluta y, por tanto,en
el régimen esclavista o formado por funcionarios tratados como esclavos, se
alcanzd un rigor andlogo, por lo msnos cuando existfa una direccidén enérgi-
ca, como la que se manifiesta en la organizacién burocrdtica del moderno
Occidente.

En la Antigliedad, en los pafses de economla natural, los funcio-
narios egipcios son, sino legalmente, por lo menos efectivamente, es_
clavos del Faraén. En los latifundios romanos, se confiaba facilmente
a los esclavos por 1o menos la tesoreria a cansa de la posfhilidad de tor
tura. En China se persigue un fin andlogo mediante el frecuente empleo
del bambtd como medio disciplinario. Sin embargo, lag probabilidades
para el funcionamiento continuo de medios coactivos directos son

poco favorables. ~ Por esto, la experiencia muestra que una remunera-
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cién segura, unida a la probabilidad de una carrera .que no depende pura
mente del azar y de la arbitrariedad, una disciplina e inspeccion riguro
sa que respete el sentido del honor, asi como el desarrollo del honor es_
tamental y la posibilidad de una critica ptblica, ofrecen las mayores o
portunidades para alcanzar y conservar una rigurosa mecanizacion del
aparato burocritico, de tal suerte que funcione entonces méas seguramen
te que cualquier régimen basado en la esclavitud. Y, en rigor, una séli-
da conciencia estamental por parte de los funcionarios, no sélo es compa

tible con una voluntad de subordinacién completa a los jefes, sino que —
como ocurre entre los oficiales — en su consecuencia como compensacién
exigida por su sentimiento de dignidad personal. El caricter profesional
puramente '"objetivo' del cargo, con su separacion en principio entre la
esfera privada y la que afecta a su actividad oficial, facilita la incorpora_

cién en las condiciones objetivas, dadas de una vez para siempre, del me

canismo fundado en la disciplina.

Por consiguiente, si el desarrollo completo de la economia moneta
ria no es ninguna condicién previa indispensable para la burocratizacién, el he
cho es que ésta, en cuanto constituye una estructura especificamente conti

nua, estd vindulada a un supuesto: la existencia de utilidades permanen-

tes, para su conservacion. Cuando éstas no pueden ser extraidas de las ga

nancias privadas — como en la organizacién burocritica de las grandes em-
presas modernas — o de contribuciones de la tierra — como en los sefiorios

territoriales — la existencia de un sistema fijode impuestos representa
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la condicién previa para la organizacion permanente del régimen administrati
vo burocritico. Mais, por las razones generales ya conocidas, el desarrollo
de la economia monetaria constituye su dnica base segura. Por lo tanto, el
grado de la burocratizacion de una administracién en las ciudades - con una
economia monetaria muy desarrollada, ha sido con frecuencia relativamente
mubho mayor que el existente en los Estados coetdneos micho méds extensos.

Ciertamente, tan pront_o,como estos dltimos pudieron organizar un sis
tema fiscal regular, la burocracia se desarroll6 en ellos con mayor amplitud
que en los Estados _-ciudades, donde, mientras su extension se ha mantenido
dentro de limites moderados, la tendencia a una administracioén colegial pluto
critica por honoratiores ha sido siempre la mis adecuada. Pues el
suelo mis propic_:io para fomentar la burocratizacion de la administracién ha
sido desde siempre la existencia de un modo tipico de evolucién de las ta-
reas administrativas, y ante todo:

2, sudesarrollo cuantitativo. En los sectores politicos, por
ejemplo, el suelo cldsico sobre el cual se ha edificado la burocratizacién ha
sido el gran Estado y el partido de masas.

Enunciamos lo anterior, no ciertamente en el sentido de que toda gran
organizacidn estatal histéricamente conocida haya implicado una admi
nistracion burocritica. Pues ante todo, la subsistencia temporal de
cualquier gran Estado o la unidad de la cultura implicada por el mismo
no dependen siempre de una estructura burocritica. Ambas cosas ocu

rren, por ejemplo, en gran medida en el Imperio chino. La continui-



-'24 =

dad de los numerosos grandes imperios negros y de andlogas organi
zaciones estatales ha sido efimera sobre todo a causa de la ausencia
de un aparato burocrético. Del mismo modo, la unidad estatal del Im
perio carolingio se desintegré con la decadencia de su organizacién buro
créitica, la cual presentaba , ciertamente, un caricter patrimonial méis
bien que burocrdtico. En cambio, considerados desde el punto de vista
puramente temporal, el imperio de los Califas y sus predecesores en
suelo asfatico, conuna organizacién burocritica esencialmente petrimo
nial y prebendal, u el Sacro Imperio Romano, a pesar de una completa
ausencia de burocracia, han perdurado durante mucho tiempo, y han re
presentado, por lo menos aproximadamente, una tan sdlida unidad cul
tural como la que suelen crear las organizaciones oficiales burocrati_
cas. Y el antiguo Imperio romano, a pesar de su creciente burocrati
zacion, y justamente durante -el desarrollo mayor de la misma, se ha
desintegrado internamente a consecuencia de la forma de distribucifin
de los cargos ptblicos que implicaba esa burocratizacifin y que favorq

cia la economia natural. Pero, ciertamente, la consistencia temporal

de las organizaciones citadas, consideradas desde el punto de vista de la
intensidad de su unidad puramente polftica, quedaba reducida esen

cialmente a un conglomerado inestable y nominal con una capacidad de

accién politica cada vez menor. Y suunidad cultural, relativamen

te considerable, era el producto en parte de organizaciones eclesids

ticas sélidamente unificadas — en el Occidente medieval crecientemen
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te burocré,ticas-:, y en parte de una vasta unidad en la estructura social
que era a su vez la consecuencia y la transformacién de la primitiva u
nidad politica. Ambas eran productos de una estereotipacidén cultural
vinculada a la tradicién y susceptible de favorecer un estado de equi
librio inestable. Ambas poseian una tal firmeza, que aun grandiosos in_
tentos de expansién como los representados por las cruzadas, a pesar
de faltarles una s6lida unidad politica, pudieron ser hechos, por asi de
dirlo, en calidad de '"empresas privadas', cuyos fracasosy cuyode _
curso politicamente irracional guardaron relacién con la ausencia de
un poder ptblico sélido y unificado. Y es indudable, no sélo que los
gérmenes de la formacién de los Estados '""modernos'" en la Edad Media
han surgido en todas partes junto con el desarrollo de las organizaciones
burocriticas, sino también que han sido las formas politicas burocratica
mente mis desarrolladas las que, finalmente, han disgregado aquellos
conglomerados esencialmente basados en un estado de equilibrio inesta
ble.

La decadencia del antiguo Imperio romano fué condicionada
justamente en parte por la burocratizacién de su ejército y de sus funcio
narios. Esto fué posible s6lo por la aplicacién simultdnea de un siste
ma de distribucién de los cargos piiblicos que debfa conducir a una cre_
ciente difusién de la economia natural. Por lo tanto, concurren siempre
en ello factores particulares. También el hecho de que la "intensidad"

de la accidn estatal hacia fuera y hacia dentro — hacia fuera como ener_
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gia expansiva y hacia dentro como influencia oficial en la cultura — se
halle en relacidn directa con el grado de la burocratizacién puede ser
considerado sdlo como algo 'normal", pero no como algo valido sin ex
cepcion, Pues dos de las organizaciones politicas mis expansivas — el
Imperio romano y el Impexio britdnico — se han basado s6lo en parte, y
justamente en su periodo de expansién, en fundamentos burocriticos. EIl
Estado normando en Inglaterra ha creado una organizacién rigurosa a ba-
se de la jerarquia feudal. Sin embargo, su unidad y energia han sido pro_
porcionadas en gran medida por la burocratizacién de la hacienda real
(Exchequer), burocratizacién que ha sido relativamente disciplinadisima
en comparacidn con otras organizaciones politicas de la época feudal. El
hecho de que el Estado inglés no haya participado luego en la evolucién
continental hacia el burocratismo, sino que se haya seguido basando en
una administraciéon de honoratiores, ha sido debido — lo mismo
que el régimen republicano de Roma—, junto a la ausencia (relativa) del
caricter continental, a circunstancias peculiares que actualmente es
tdn en vias de desaparicién. Entre estos factores se cuenta la super_
fluidad de un ejército permanente tal como el que necesita el Esta
do continental cuando manifiesta las mismas tendencias expansivas.
Por eso en Roma la burocratizacién progresa a medida que el imperio
se convierte de costero en continental. Por lo demis, en la estructura
de dominacién romana, el rendimiento técnico de un aparato burocratico,

la precisién y la armonia en el funcionamiento de la administracién, espe



-927 -

cialmente cuando tiene que funcionar fuera de los limites de la ciudad,
fué reemplazado por el cardcter rigurosamente militar de los magistra
dos en una proporcién desconocida por todos los demés pueblos. Y la
continuidad de este régimen fué garantizada por la situacion tanbién Gni
ca ocupada por el Senado. Un factor que no debe olvidarse entre los
que condicionaron esta superfluidad de la burocracia consistié en Roma
como luego en Inglaterra, en el hecho de que el poder ptblico '"redujo "
cada vezmds en el interior Ila esfera de sus funciones, es decir,
se limit6 a lo que exigia absolutamente la directa ''razén de Estado',
Los poderes ptblicos continentales de los comienzos de la época mo
derna se han acumulado en manos de aquellos principes que han recu ~=
rrido del modo mé4s enérgico a la burocratizacion de la esfera adminis
trativa. Es evidente que el gran Estado moderno depende tanto mas de
una base burocritica técnica cuanto mayor es y ante todo cuanto mis es
o tiende a ser una gran potencia. EI cardcter de un poder ptiblico no
burocritico, cuando menos no en el pleno sentido técnico del vocablo, tal
como todavia lo revela Estados Unidos, tiende a adquirir de un modo
inevitable, inclusive desde el punto de vista formal, una estructura bu
rocritica cuanto mayor sea la superficie de friccién con lo exterior y
cuanto mis urgente sea la necesidad de una unificiacién administrativa
en lo interno. Desde el punto de vista material, la forma parcialmente
no burocratica en la estructura del Estado queda compensada por la es

tructura rigidamente burocritica en las organizaciones politicas efecti
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vamente dominantes: en los partidos dirigidos por los especialistas
profesionales (professionals) de la téctlca empleada en la orgam
zacion y en las elecciones. El eJemplo més ev1dente de la 1mportan
cia que adquiere lo puramente cuantitativo como palanca de la burocra
tizacién de las organizaciones sdeiaies se revela justamente en la cre_
ciente organizacidn burocréitica de todos loé auténticos,partidbs de ma_
sas, entre los cuales figuran en Alemania ante fodo la socialdemocracia
y en Estados Unidos los dos grandes partidos '"hist6éricos'.

3. Lo que incita a la burocratizacién es, todavia méds que la dila
tacién extensiva y cuantitativa, la ampliacién intensivay cualitativay
el desarrollo interno de las tareas administrativas. La direccién en que se
mueve esta evolucién y sus razones pueden ser muy diferentéso En el pais
en que ha habido mids tempranamente una orgamzaotén burocrétlca del poder
piblico, en Egipto, fué la fatalidad técnico-econdémica de la distribucién de
las aguas para todo el pafs lo que creé el aparato de escribas y funcionarios
que, ya muy pronto, encontrd su segunda esfera de aplicacién en las monumen
tales construcciones militarmente organizédasc Como yé, se ha indicado,
han actuado casi siempre en la formacién dev la burocratiiacién necesidades
que se han original por la creacién de ejércitos permanenteé exigidbs por la
expansién politica, y por el desarrollo simultdneo de la h.icienda pﬁbliéa., Den
tro del Estado moderno, cooperan en la misma difeccién las crecienteé exi
gencias administrativas motivadas _por la comphcacton cada vez mayor de

la cultura. Mientras algunas expansiones muy importantes, especw.lmente
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la expansién ultramarina, han sido impulsadas justamente por Estados en
que dominaban los honoratiores (Roma, Inglaterra, Venezia), la " o
tensidad" de la administracién, es .decir, la aceptacién del mayor niimerc
posible de tareas para su continua elaboracién y tramitacién dentro de la
esfera del Estado por parte de las capas de honoratiores dominantes,es
pecialmente en Roma e Inglaterra, se ha desarrcllado como se mostrara
también luego— de un modo relativamente muy débil comparado con los Es
tados burocraticos. Mejor dicho: la estructura del poder piblico ha
influido en ambos casos considerablemente sobre la cultura. Peroba influl
do relativamente poco a través de las funciones y de la inspeccién del Esta_
do. Esto se aplica tanto a lo que se refiere a la justicia como a lo que to_
ca a la educacién. Por otra parte, las crecientes exigencias culturales
estan condicionadas, aun cuando en diferente medida, por el desarrollo- de
la riqueza de las capas mas influyentes del Estado. La creciente burocra
tizacidn es, pues, una funcidén de la posesitn cada vez mis consuntiva-~
mente disponible y consuntivamente empleada, asi como de una técnica
crecientemente refinada en correspondencia con las posibilidades dadas del
estilo de vida. En su repercusién sobre el nivel de necesidades -esto con
diciona una creciente imprescindibilidad subjetiva de la procuracidn colectiva
e interlocal, es decir, de la intervencidén burocritica en las méis diferentes
necesidades vitales, necesidades que antes fueron desconocidas o que eran
satisfechas de un modo local o mediante la economia privada. Entre los

factores puramente politicos influye con especial persistencia, en la tenden_
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cia a la burocratizacion, la crec;iente necesidad de una sociedad acostumbra
da auna pacificacidén absoluta por medio de la aplicacién del orden y
la proteccién (policia') en todos los sectores, Un camino continuo conduce
desde la influencia meramente sagrada o meramente arbitral sobre la vengan
za privada — que hace radicar enteramente la garantia juridica y de seguri_
dad del individuo en el deber de juramento y de venganza por parte de sus
compaifieros de clan — hasta la actual situacién del agente de policia como
"representante de Dios en la tierra'. Entre otras razones intervienen en
primer lugar los diversos cometidos "politico-sociales', que el Estado mo
derno tiene que asumir en parte por abandono de los ciudadanos y que en-par
te usurpa por motivos imperialistas o idolégicos. Como es natural, se ha_
llan condicionados en gran medida por circunstancias econémicas. Final
mente, entre los factores esencialmente técnicos hay que considerar, como
promotores de la burocratizacién, los medios de comunicacién especifica,
mente modernos, los cuales deben entrar en el cuadro de la administracién
piblica en parte por necesidad y en parte por conveniencias “técnicas (vias
fluviales y terrestes, ferrocarriles, telégrafos, etc.). En la actualidad de
sempefian el mismo papel que acaso desempeifiaban en el Antiguo Oriente los
canales de Mesopotamia y la regulac'{lén del Nilo. Por otro lado, el grado
de evolucidén experimentado por los médios de comunicacidén representa una
condicion no decisiva, pero si importantisima para la posibilidad de una ad
ministracién burocratica.  Sin la via fluvial del Nilo, la centralizacién buro

cratica basada casi enteramente en una economia natural no hubiera alcan
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zado seguramente nunca en Egipto el grado que efectivamente alcanzé. En
la Persia moderna, se ha confiado oficialmente a los funcionarios de telé-
grafos la informacidn acerca de todos los acontecimientos que tienen lugar
en las provincias al mismo Sha, pasando por encima de las autoridades lo
ca esy , ademis, todo el munto tiene el derecho de manifestar por telé
grafo sus reclamaciones con el fin de fomentar la centralizacién burocratica.
En cambio como efectivamente acontece, el Estado moderno de Occidente
s6lo puede ser administrado pofque es duefio de la red telegrafica y se ha
llan a su disposicién los correos y los ferrocarriles.

Estos factores guardan muy intima relacién con la evolucién de un
gran trafico de mercancias interlocal que forma parte de los fenémenos
concomitantes causales que intervienen en la formacién de los Estados
modernos. Pero, como hemos vista antes, esto no rige incondicional _
mente para el pasado.

4. La razén decisiva que explica el progreso de la organizacidn buro-
critica ha sido siempre su superioridad técnica sobre cualquier otra
organizaciéon. Un mecanismo burocréitico perfectamente desarrollado actda
con relacion a las demds organizaciones de la misma forma que una méaquina
con relacion a los métodos no mecanicos de fabricacién. La precisién, la
rapidez, la univocidad, Ila oficialidad, la continuidad, la discrecidn, la uni_
formidad, la rigurosa subordinacién, el ahorro de fricciones y de costas ob
jetivas y personales son infinitamente mayores en una administracién severa

mente burocritica, y especialmente monocrética, servida por funcionarios
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especializados, que en todas las deméis organizaciones de tipo colegial, ho
norifico o auxiliar. Desde el momento en que se trata de tareas complica
das, el trabajo burocritico pagado es no s6lo mis preciso, sino con frecuen
cia inclusive méis barato que el trabajo honorifico formalmente exento de
remuneracién, La actividad honorifica es una actividad realizada al mar
gen de la ocupacidn principal, y funciona por ello mas lentamente, menos su
jeta a férmulas, con menor precisién y uniformidad, porque es méas indepen
diente de las autoridades superioresy, ademdis, a causa del aprovecha-
miento casi siempre poco econémicao del aparato subalterno y oficinesco, re_
sulta con frecuencia méis costosa de hecho. Esto tiene lugar especialmente
cuando no sdlo se piensa en los gastos efectivos de la caja pidblica — que,
ciertamente, suelen aumentar de un modo esencial en la administracién buro
criatica en comparacifin con el régimen honorifico de ‘los honoratiores--,
sino también en las frecuentes pérdidas que experimentan los dominados por
el gran tiempo que requieren los tramites y la falta de precisién., La posibi
lidad de una administracién honorifica a base de honoratiores sélo se
presenta normalmente alli donde es suficiente el despacho de los asuntos
""ecomo algo accesorio', Alcanza sus propios limites con la complicacién de
las tareas planteadas a la administracién — hoy también en Inglaterra—. Por
otro lado, el trabajo organizado en forma colegial produce rozamientos y de
moras, compromisos entre intereses y puntos de vista contradictorios, y

con ello se realiza con menor precisién, con mis independencia de las

autoridades superiores, con menor uniformidad y mayor lentitud. Todos
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los progresos experimentados por la organizacién administrativa prusiana
han sido debidos, y lo serdn en el futuro, a los progresos experimentadds
por el principio burocritico, especialmente por el principio monocratico.

La exigencia de una tramitacién en lo posible mis ripida, precisa,
univoca y continua es impuesta a la administracién en primer lugar por la
economia capitalista moderna. Las grandes empresas capitalistas moder
nas representa, por lo general, modelos no igualados de rigurosa organiza
cién administrativa. Su vida de negocios descansa en una precisién crecien
te, en una continuidad y sobre todo velocidad de las operaciones. Lo que
estd condicionado a su vez por la peculiaridad de los medios del trafico mo
derno, de los que forma parte también el servicio de informaciones de pren
sa. La extraordinaria aceleracion en la transmision de comunicaciones ofi
ciales, de noticias referentes a hechos econémicos o puramente politicos
ejerce de por si una presién constante en el sentido de acelerar el ritmo de
la reacci6n de la administracién frente a las situaciones dadas, y el 6ptimo
en este sentido sé consigue con una burocratizacién rigurosa. (No podemos
ocuparnos ahora del hecho de que el aparato burocratico puede dar origen a
ciertos obstdculos que impiden la adaptacion de la resolucién al caso particu
lar.

Pero .éobre todo la burocratizacién ofrece el Sptimo de posibilidades
para la realizacién del principio de divisién del trabajo en administracién se
glin puntos de vista objetivos, distribuyendo los trabajos especiales entre fun

cionarios especializados y que se van adiestrando con la préctica constan
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te. Resolucién "objetiva" significa, en primer lugar, resolucién ''sin acep
cion de personas', segiln reglas previsibles. "Sin acepcién de personas'' es

también el lema del mercado y de toda prosecucién de meros intereses. La
imposicion consecuente de la dominacién burocrdtica significa la nivelacién
del "honor estamental'; por lo tanto, sino se limita al mismo tiempo el prin
cipio de la libertad de mercado, el dominio universal de la "situaciéon de
clase'", Si esta consecuencia del dominio burocratico no se presenta siem-
pre paralelamente con el grado de burocratizacién, se debe a la diversidad
de los principios posibles que pueden inspirar la cobertura de necesidades
de la comunidad politica. Pero el segundo elemento, '"reglas previsibles", tie
ne en la burocracia moderna significacién predominante. La peculiaridad
de la cultura moderna, especialmente su subestructura técnico-econdémica,
exige esta "previsibilidad" o calculabilidad del resultado. La burocracia
en su desarrollo pleno se halla también , en sentido especifico, bajo el prin
cipio sine 1ira ac studio. Su peculiaridad especifica, tan bienve
nida para el capitalismo, la desarrolla en tanto mayor grado cuando mis se
""deshumaniza', cuanto mis completamente alcanza las peculiaridades espe
cificas que le son contadas como virtudes: la eliminacién del amor, del odio
y de todos los elementos sensibles puramente personales, de todos los ele
mentos irracionales que se sustraen al cdlculo. En vez del jefe de las orga
nizaciones antiguas movido por la simpatia personal, el favor, la gracia y

la recompensa, la civilizacién moderna exige justamente para el aparato

externo que la protege un especialista rigurosamente "objetivo!" y
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tanto menos interesado en las cosas propiamente humanas cuanto mis com

plicada sea la civilizacién de referencia. La estructura burocratica ofrece to

do esto en las condiciones méis favorables. Especialmente en lo que toca a la

administracién de la justicia, tal estructura crea la base para la organi

zacién de un derecho sistematizado y racional fundado en '"leyes', tal co

mo en su mayor perfeccién técnica lo cred la época imperial romana. Duran_
te la Edad Media, la admision de este derecho corrié parejas con la burocra

tizacién de la judicatura, con la penetracidn del especialismo racionalmente en
trenado en lugar de la decisién juridica subordinada a la tradicién o a supues

tos irracionales.

A la justicia "racional" a base de nociones juridicas regurosamente
formales se opone una especia de justicia que ante todo queda vinculada a
las tradiciones sagradas, pero que soluciona el caso concreto que no se puede
determinar de la anterior manera por medio de una "revelacién'' concreta
(ordculos, sentencias proféticas, juicios de Dios) —justicia '"carismética —

0 bien — y €stos son los Gnicos casos que aqui nos interesan —: 1) de un mo_
do no formal y de acuerdo con juicios de valor éticos concretos o de otra in_
dole prictica: la "justicia de cadi' (como la ha llamado acertadamente R.
Schmidt); 2) de un modo formal, pero no' mediante la subordinacion a nocio_
nes racionales, sino empleando la "andlogia" y apoydndose en precedentes ju
diciales concretos: justicia empirica'. La "justicia de cadi” no compren
de considerandos en absoluto; la justicia empirica en su tipo puro no contie_

ne considerandos racionales. EIl caricter estimativo concreto de la primera



forma de justicia mencionada puede llegar hasta la ruptura profética con toda
tradicién. La justicia empirica, por otro lado, puede sublimarse en una t€c
nica y quedar sometida a una racionalizacién. Como —segln se indicari en
otro lugar— las formas de dominacidn no burocraticas revelan, por una par
te, una vinculacidén rigurosa a las tradicionesy, por otra, un arbitrio y gra._
cia del soberano, son muy frecuentes en ellas las combinaciones y las formas
de transicidén entre ambos principios. En Inglaterra, por ejemplo — segin ha
puesto de relieve Mendelssohn —, una vasta capa inferior de la justicia sigue
correspondiendo todavia al tipo de justicia cadi en una proporcién que los pa
fses del continente no comprenden facilmente. Nuestra justicia a base de
jurados, que excluye la indicacién de las razones del veredicto, funciona ma_
nifiestamente en la priactica de un modo con frecuencia andlogo, de suerte que,
en general, hay que abstenerce de creer que los principios "democraticos' son
idénticos a la jurisprudencia '"racional" (en el sentido de una jurisprudencia
formal). Como se indica en otro lugar, ocurre lo contrario. Por otro lado,
la justicia inglesa ( y norteamericana) de los Tribunales Supremos es todavia
en gran medida una justicia empirica y en particular una justicia basada en
procedentes, EIl motivo de que en Inglaterra se hayan frustrado todos los in_
tentos de codificacion racional, asi como de admisién del derecho romano,
radica en la eficdz resistencia opuesta por el gran gremio de abogados, capa
de honoratiores de cuyo seno han surgido los jueces de las grandes cor_
tes de justicia. Estas personas han recibido una educacién juridica en forma

de un arte empirico altamente desarrollado desde el punto de vista técnico, y



=G

han luchado con éxito contra los esfuerzos encaminados a la codificacién de
un derecho racional, esfuerzos que, procedentes sobre todo de los jueces e_
clesidsticos y temporalmente también de las universidades, constituian una
amenaza para su posicién social y material. La lucha de los partidarios del
Common-Law contra el derecho romano y eclesidtico y contra la autori-
dad de la Iglesia en general fué, pues, motivada en gran parte por sus inte
reses econdmicos, tal como lo muestran claramente las intervenciones del
rey en la misma. Pero la autoridad que alcanzaron en el curso de esta victo_
riosa lucha estaba condicionada por la centralizacién politica.  Por moti_
vos preferentemente politicos ha faltado en Alemania una capa de honora_
riores socialmente poderosos que, de modo andlogo a los abogados ingle
ses, hayan sido el sostén de una practica juridica nacional, hayan elevado
el derecho racional al rango de un. arte basado en una doctrina y hayan opu
esto resistencia a la penetracién de las ensefianzas técnicamente superio
res de los juristas formados en el derecho romano. Pero no fué acaso
la mejor adaptacién del derecho romano material a las necesidades del
capitalismo naciente lo que decidié en este caso su victoria - justamente
todas las instituciones especificas juridicas del capitalismo moderno son
ajenas al derecho romano y tienen un origen medieval—. Fué su forma ra_
cional y ante todo la necesidad técnica de poner en manos de especialistas
racionalmente entrenados — es decir, dé especialista que habian estudiado
en las universidades el derecho romano— los procedimiento judiciales, en

vista del procedimiento racional de prueba requerido por la creciente compli_
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cacidén de los casos litigiosos y en vista de la imposibilidad de aplicar en
una economia cada vez méds racionalizada la simple determinacién de la ver
dad mediante la revelacién concreta o la anuencia sagrada propia de los es
tadios primitivos. Como:es natural, esta situacién fué condicionada en gran
medida por la estructura transformada de la economia. Pero tal factor in_
fluy6 en todos las paises, incluso en Inglaterra, donde el poder real introdujo
los procedimientos racionales de prueba especialmente a favor de los co_
merciantes. Pero, como ya se ha puesto de manifiesto, la razén principal de
la diferencia existente en la evolucién juridica de Inglaterra y Alemania no
ha consistido en esto, sino que se ha originado por las particularidades de
cada una de las estructuras de dominacibén existentes en dichos paises: en
Inglaterra, una justicia centralizada y, al mismo tiempo, un dominio por
parte de los honoratiores; en Alemania, una ausencia de centralizacién
politica y una simultidnea burocratizacién. EIl primer pais que ha experi-
mentado en la época moderna un elevado desarrollo desde el punto de vista
capitalista — Inglaterra — ha conservado una justicia menos racional y me
nos burocratica. Pero el capitalismo pudo compaginar alli con tal forma de
justicia, porque el modo de la organizacién judicial y de los procedimiento
procesales equivalid hasta la época moderna a denegar la justicia a los eco
ndémicamente debiles. Por otro lado, este hecho y el elevado coste en tiem
po y dinero de las enajenaciones de tierras motivado por los intereses econd
micos de los abogados, ha influido también considerablemente sobre la orga

nizacién agraria de Inglaterra a favor de la acumulacién e inmovilizacién de

tierras.
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Por su parte, la jurisprudencia romana era en la época de la Repib
lica una mezcla muy particular de elementos racionales, empiricos e inclu
sive de elementos procedentes de la llamada '"justicia de cadi". EIl nombra
miento de los jurados y las actiones in factu m del pretor, concedi-
das de caso en caso, contenian un elemento de la dltima especie. La "juris_
prudencia cautelar" (ad cautelam) y todo lo que procede de ella — inclu
yendo una parte dela practica de las ''repuestas' de los juristas clasico‘s:»
tenia un cardcter empirico'. EIl cambio decisivo del pensamiento juridico
en un pensamiento racional fué preparado ante todo por la forma técnica de
la instruccién procesal mediante las férmulas basadas en nociones juridicas
del edicto del pretor. "En la actualidad, con el dominio del principio de sub_
stanciacidn, en que la relacién de hechos decide cuil es el punto de vista ju
ridico que fundamente la demanda, falta tal forzosidad para una elaboracién
formal univoca delalcance de los conceptos tal como lo creé la elevada cul
tura técnica del derecho romano.) Por lo tanto, intervenian aqufi factores
pertenecientes esencialmente a la técnica procesal que sélo indirectamente
procedian de la estructura del Estado. Pero en cuanto sistema completo y
cerrado cientificamente aplicable, la racionalizacién del derecho romano —
que lo diferencia tan rigurosamente del que produjo el Oriente y el helenis-
mo — surgié solamente en la época de la burocratizacién del Estado.

Un ejemplo tipico de justicia no racional y, sin embargo, de justicia
"racionalista' estrechamente vinculada a la tradicién, lo constituyen las

""respuestas' de los rabinos en el Talmud. Finalmente, una pura 'justicia de
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cadi" desvinculada de la tradicién lo es todo veredicto profético del
tipo: "Pero yo os digo que esti escrito'. Cuanto mds acentuado es el caric_
ter religioso de la posicién asumida por el cadi (o por el juez), tanto mas
libremente se intercala el dictamen arbitrario sobre el caso individual denL
tro de la esfera no vinculada a la tradicidon sagrada. Por ejemplo, el hecho
de que el juez eclesiistico ( Chara) de Tlnez decidiera sobre la propiedad
"discrecionalmente''. — como lo expresa el europeo—, ha constituido para
una generacién después de la ocupacién francesa un sensible retraso en la
evolucién del capitalismo. En otro lugar estudiaremos los fundamente so-
ciolégicos de dichas antiguas formas de justicia dentro de la estructura de
dominacién.

Ahora bien, es perfectamente cierto que la "objetividad" y la "espe
cialidad" no coinciden necesariamente con el imperio de la norma general
abstracta. Ni siquiera tiene esto lugar dentro de la esfera de la adminis;
tracién moderna de justicia. La idea de un derecho sin lagunas ha sido,
en principio, violentamente comtabida. Y la conceptic6én del juez moderno
como un autébmata a. quien se entregan las actas y las costas con el fin
de que formule un juicio seglin razones mecdnicamente deducidas de los pd
rrafos legales, ha sido también enérgicamente rechazada, tal vez porque -
cierta aproximacion a este tipo seria la consecuencia de la burocratizacién
del derecho. También en la esfera de la administracién de justicia exis-
ten sectores en los cuales el juez burocratico es colocado por el legislador

en situacion "individualizante'. Y, por fin, justamente en lo que toca a la



esfera de la actividad propiamente administrativa — es decir, en toda activi_
dad oficial no perteneciente al sector de la actividad judicial — se suelen
exigir la libertad y el dominio de lo individual, libertad y dominio frente a
los cuales las normas generales — consideradas preferentemente como 1i-
mites impuestos a la actuacién positiva y creadora, imposible de someter a
leyes, del funcionario — han desempeiiado un papel negativo. No podemos
discutir aquf el alcance de esta tesis. Sin embargo, lo decisivo es que esta
administracion "libremente' creadora (y eventualmente esta administracién
de la justicia) no constituye, como lo encontramos en las formas preburocra
ticas, un reino de gracia y arbitrio libres, de favores y apreciaciones
personalmente motivados, sino que la determinacidn y el exdmen racio_
nal de los fines '"objetivos", asi como la consagracién a los mismos, cons
tituyen siempre la norma por la cual se rige la conducta. Especialmente
en la esfera de la administracién pdblica, la idea especificamente moderna
y crigurosamente "objetiva'" de la "razén de Estado" es considerada justa
mente como la suprema y dltima estrella conductora del comportamiento
del funcionacio. Con la canonizacién de esta idea abstracta y 'objetiva "

se hallan inseparablemente fundidos ante todo los seguros instintos de la
burocracia con vistas al mantenimiento de su poder dentro de su propio
Estado (y, através de €1, frente a otros Estados). Finalmente, estos inte
reses de poder otorgan .a aquél ideal, en modo alguno univoco, su contenido
concretamente aplicable y decisivo en los casos dudosas. Aqui no desarro_

llamos mds este punto. Lo importante para nosotros es s6lo esto: que tras
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cada acto de un gobierno auténticamente burocratico existe: en principio un
sistema de "motivos'" racionalmente discutibles, es decir, una subsuncion
bajo normas o un exdmen de fines y medios.

También aqui, la posicion adoptada por toda tendencia ''democratica',
esto es, por toda tendencia a la reduccidn a lo minimo del ""dominio'", es ne_
cesariamente disyuntiva, La '"igualdad juridica' y la exigencia de garantias
juridicas contra la arbitrariedad requiere una "objetividad" racional formal
por parte del régimen de gobierno, en oposicién al capricho personal libre de_
rivado de la gracia propia de la antigua dominacién petrimonial. Sin embargo
cuando en alguna cuestién particular el ethos domina a las masas — y quere
mos prescindir completamente de otros instintos —, los postulados de la
"legalidad" material encaminados al caso concretoy a la persona
concreta chocan inevitablemente con el formalismo y con la fria '"objetividad"
normativa del régimen de gobierno burocratico, de suerte que entonces de-
be rechazarse emotivamente por esta razén lo que habia sido racionalmente
‘exigido. Y especialmente deja insatisfechas a las masas desposeidas la
"igualdad juridica" formal y la justicia y el gobierno " calculables', tal co-
mo los exigen los intereses 'burgueses'., Para tales masas, el derecho
y el gobierno tienen que estar al servicio de la nivelacién de las probabilida_
des de vida econémicas y sociales enfrente de los poseedores, y solamen_
te pueden desempefiar esta funcién cuando asumen un caricter no formal, es
No solamente

decir, un caricter substancialmente "ético" (o de "'cadi").

se opone al curso racional de la justicia y del gobierno — tan fuertemente
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y a veces mas fuertemente de lo que podria hacerlo la "justicia ministerial"
de un soberano '“absoluto'" — toda clase de "justicia popular' — que no suele
interesarse por '"razones"y '"mormas'" racionales —, sino también toda cla
se de influencias ejercidas sobre el gobierno por la llamada 'opinién pdbli_
ca'", es decir, cuando existe una democracia de masas, por una accidén social
brotada de "sentimiento" irracionales preparados y dirigidos normalmente
por los jefes de partido y por la prensa.

5. La estructura burocritica corre parejas con la concentracidn
de medios materiales en manos del jefe. Asi ocurre, en una forma
tipica bien conocida, en la evolucidén de las grandes empresas capitalistas
privadas, las cuales se caracterizan justamente por tal estructura. Pero
las mismas condiciones se cumplen en las comunidades de tipo oficial.Fren
te a los ejércitos de masas de raiz agraria, frente a los ejércitos anti-
guos compuestos de ciudadanos, frente a las milicias de las ciudades de los
primeros siglos de la Edad Media y frente a todos los ejércitos feudales,
el ejército de los faraones burocriticamente dirigido, el ejército de la dlti
ma época de la Repiiblica romana y del principado, y ante todo los ejércitos
de los modernos Estados militares, se caracterizan por el hecho de que
mientras en los primeros es lo normal elaprovisionamiento y sustento de
si mismo y del propio séquito, en los ejércitos burocraticos se realiza a ba_
se de los almacenes que posee el soberano. La actual guerra mecdanica hace
tan necesaria desde el punto de vista técnico esta Gltima condi-

cién como es indispensable en la época maquinista industrial la concentracién
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de los medios de produccién. En cambio, los ejércitos burocraiticos del pa
sado equipados y sustentados por el soberano han surgido casi siempre cuaa:
do el desarrollo social y econémico ha reducido de un modo absoluto o rela
tivo el nimero de los ciudadanos capaces de abastecerse econémica -
mente a si mismos, de tal suerte que no han sido ya suficientes para
la formacién de las tropas requeridas. O cuando menos, no lo han sido de
un modo relativo, es decir, en relacién con el poder requerido por el Estado.
Pues s6lo el ejército burocratico ha hecho posible la organizacion de ejércitos
profesionales permanentes como los que han sido necesarios para la pacifica
cién de Estados de gran extensidén o para el desarrollo de una guerra contra
enemigos muy alejados, especialmente en el mar. La misma disciplina mi
litar y el mismo entrenamiento técnicos sélo pueden desarrollarse norma1-
mente de un modo completo, por lo menos en el grado modernamente alcan
zado, dentro del ejército burocritico.
Desde el punto de vista histérico, la burocratizacién del ejército se ha
desarrollado siempre de un modo paralelo con la extensidén a los despo_
seidos del servicio militar hasta entonces considerado como un privi_
legio honorifico de los poseedores ( tanto del propio pais, segtn mues
tran los ejércitos de los generalisimos romanos en los dltimos tiem
por de la Repiblica o en la época imperial o los ejércitos modernos
hasta el siglo xix, como de otros paises, segln ponen de relieve los
ejércitos mercenarios de todos los tiempos). Al lado del creciente

aumento de la poblacién y de la intensidad y alcance del trabajo econé



mico — que condiciona la creciente "'insubstituibilidad" de las capas ad
quisitivas para los fines de la guerra ;, concurre en tal proceso el au
mento de la cultura material y espiritual. Poniendo aparte las épocas de
intensa agitacién ideolégica, suelen ser escasas la aptitud y la inclina-
ci6én de las capas poseedoras con cultura refinada y especialmente ur
bana a realizar la ruda labor del soldado raso. Y en las mismas cir;
cunstancias, las aptitudes e inclinacién hacia la profesitn de oficial sue
len ser propias de las capas poseedoras rurales. Esta situacién se com
pensa cuando las crecientes posibilidades maquinistas exigen de los je:-
fes aptitudes '"técnicas'. La burocratizacién de la empresa guerrera
puede adoptar, lo mismo que cualquier otra industria, las formas del ca _
pitalismo privado. Hasta los umbrales del siglo xix fué lo normal en
los ejércitos mercenarios de Occidente, en muy distintas formas, la orga
nizacién y el régimen capitalista privado.  Durante la guerra de Treinta
Afios, el soldado en Brandemburgo era casi siempre propietario de los
medios usados en su profesién: armas, caballo, uniforme, aunque el Es_
tado los entregaba ya como "empresario" (Verleger). Luego, enel
ejeército permanente de Prusia, el jefe de compafilfa era propietario de
los medios en cuestién, y sélo después de la paz de Tilsit se produjo de_
finitivamente la concentracion de los mismos en manos del Estado y, con
ello, la general extensién del uniforme, que antes - cuando el rey no
'concedia" a ciertos cuerpos de tropas uniformes determinados (por vez
primera, en 1620, con la guardia de corps y luego con mis frecuencia

durante el reinado de Federico II) — eran elegidos de acuerdo con las pre
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ferencias del jefe del Regimiemto. Conceptos como los de '"Regimiento’
y "Batallén",. por ejemplo, tuvieron por eso todavia durante el siglo xviii
un sentido completamente diferente. S6lo el dltimo fué una unidad tictica
(como lo son actualmente ambos), en tanto que el primero fué una unidad
econémica creada por la "posicién" de empresario del jefe. Las em-
presas "oficiosas' de guerra maritima (como las maonas genovesas)
y de constitucitn de ejércitos pertenecen a las primeras “empresas gi-
gantes" del capitalismo privado dotadas de una estructura burocratica.
Su "transofrmacién en empresas oficlales o del Estado" tiene su parale_
lo moderno en las empresas ferroviarias (gque desde los comienzos han

sido sometidas a la inspeccién del Estado).

De modo enteramente andlogo, y en otras distintas esfera, la buro

cratizacién del gobierno corre parejas con la concentracién de los medios ad

ministratives. EIl antiguo régimen administrativo de los sdtrapas y procénsu

les, asfl como la admhﬂstracﬁém y gobierno por medio de arrentadores.y com_
pradores de puestos o a base de caballeros feudales, descentralizan tales me
dios. Las necesidades locales de la provincia, incluyendo el coste del ejérci
to y de los empleados subalternos, son satisfechos mediante los mgreaos loca
les, y s6lo el excedente va a parar a la caja central. El funcionario investi
do con un feudo realiza la administracién a base de sus propios bienes. En
cambio, el Estado burocratico, carga todos los gastos producidos por la ad-

ministracién a su propio presupuesto y satisface las necesidades de funcio-

narios locales con los medios administrativos disponibles, que somete a nor



ma e inspeccién. En lo que se refiere a la '"buena administracién", esto
significa lo mismo que la gran empresa centralizada desde el punto de vista
capitalista.

Alin en el terreno de la investigacién y la ensefianza cientifica, la
burocratizacién en los 'Institutos'" permanentes de las Universidades
(cuyo primer ejémplo importante lo constituyé el laboratorio de Liebig
en Giessen) es una funci6n de las crecientes necesidades de medios ma
teriales de produccién. Y por su concentracién en manos de log jefes
oficialmente privilegiados se produce una separacidn entre la magsa de
los investigadores y profesores, y sus '""medios de produccion', ani-
loga a la que tiene lugar en la empresa capitalista entre los trabajadc

res y los mismos medios.

Si, a pesar de toda esta indudable superioridad técnica de la burocraci

ésta ha sido siempre un producto relativamente tardio de la evolucidn, tal cou
dicién se debe, entre otros factores, a una serie de obstdculos que sola
mente han podido ser definitivamente eliminados bajo ciertas condiciones =0

ciales y politicas. La organizacién burocritica ha alcanzado regularmeunie
el poder sobre todo:

6. Abasedeuna nivelacién, porlo menos relativa, de las di_
ferencias econdmicas y sociales que han de tenerse en cuenta-
para el desempefio de las funciones. Se trata especialmente de un inevitable
fen6meno concomitante de la moderna democracia de masas en oposicidn
al gobierno democritico de las pequeiias unidades homogéneas.  Ello ocurre

por lo pronto, a consecuencia de un principio que le es caracteristico: la



subordinacién del ejércicio del mando a normas abstractas. Pues esto se si
gue de la exigencia de una "igualdad juridica' en el sentido personal y real
y, por tanto, de la condenacién del "privilegio" y de la negacidén en principio
de toda tramitacién 'segin los casos''. Pero proviene, asimismo, de las
condiciones sociales previas que hacen posible su nacimiento. - Todo gobier
no no burocratico de una organ‘izacién social cuantitativamente importante se
basa de alglin modo en el hecho de que los deberes y funciones de .gobierno
se vinculan a un privilegio social, material y honorifico ya existente. Regu
larmente con la consecuencia de que la explotacién directa o indirectamente

econdmica asi como ''social" del puesto ocupado — que permite toda forma
de actividad gubernamental a los gobernantes — representa una indemniza_
ci6én de sus funciones., Por lo tanto, dentro de la administracién estatal y
a pesar de su caricter casi siempre '"mias econdmico" frente a aquellas
otras formas, la burocratizacién y democratizacién significan un aumento de
los gastos en efectivo por parte del Tesoro. En la Prusia Oriental y
hasta una época muy reciente, la cesién de toda administracion local y de la

judicatura inferior a los terratenientes fué — por lo menos desde el punto de
vista del Tesoro — la forma més econémica de satisfacer las necesidades
planteadas por la administracién. La mismo ocurrié con los jueces de paz
en Inglaterra. La democracia de masas, que elimina en la administracién

los privilegios feudales y — cuando menos por la intencién— los plutocraticos,

debe substituir por un trabajo profesional irremisiblemente pagado la admi-

nistracién tradicional ejercida al margen de toda profesién por los hono -



ratiores. Esto no se aplica s6lo para las organizaciones estatales., No
es ninguna casualidad que justamente los partidos democriticos de masas (en
Alemania, la socialdemocracia y el movimiento agrario de masas; en Inglate_
rra, el partido Gladstone-;chamberlain, organizado desde Birmingham a par
tir de 1870; en Norteamérica, los dos partidos tradicionales desde el gobier
no de Jackson) hayan roto completamente, en su organizacidén interna, con el
domhio tradicional de los honoratiores basado en las relaciones perso_
nales y en el prestigio que todavia predomina en los partidos conservadores
y en los antiguos partidos liberales, y que se hayan organizado burccratica
mente bajo la direccién de funcionarios de partido, secretarios de partido y
de sindicato, etc. En Francia ha fracasado siempre el intento de formar
una sdlida organizacién de partidos politicos exigida por el sistema electi_
vo, y ello fué debido principalmente a la resistencia opuesta por los circulos
de '"'notables de la localidad" contra la burocratizacion del partido entonces
inevitable y que destruia su influencia. Pues todo progreso con respecto a
la sencilla técnica electiva, como (por lo menos en el caso de Estados im-
portantes) lo es el sistema electivo proporcional, redquiere una rigurosa or_
ganizacion burocratica interlocal de los partidos y con ello un creciente im_
perio de la burocracia de partido y de la disciplina con exclusi6n de los cir
culos de honoratiores locales. Dentro de la misma administracién
oficial, el progreso de la burocratizacién en Francia, Norteamérica y actual
mente en Inglaterra corre evidentemente parejas con el desarrollo de la demo_

cracia. Naturalmente, hay que tener en cuenta que la palabra 'democratiza
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cién" puede inducir a error. El '"demos'", en el sentido de una masa inarti
culada, no 'gobierna' nunca en las sociedades numerosas por si mismo, si
no que es gobernado, cambiando sélo la forma de seleccién de los jefes del
gobierno y la proporcién de la influencia que puede ejercer o, mejor dicho
que pueden ejercer otros circulos procedentes de su seno, por medio del com
plemento de una llamada 'opinidén pdblica', sobre el contenido y la direccién
de la actividad de gobierno. En el sentido aqui . apuntado, la 'democrati-
zacién" no debe significar necesariamente el aumento de la participacion
activa de los dominados en el dominio dentro de la organizacién considerada.
Esto puede ser la consecuencia del porceso a.qui sefialado, pero puede no
presentarse. Mas bien hay que tener muy en cuenta que el concepto politico
de la democracia deduce de la '"igualdad juridica' de los dominados estos
otros dos postulados: 1) Trabas al desarrollo de un "estamento de funcio
narios'" cerrado en favor de la accesibilidad general a los cargos, y 2)
reduccién a lo minimo de su poder en interés de la mayor amplitud posible
de la influencia ejercida por la "opinidn piblica'. Por lo tanto, siempre
que sea posible, postula la provisién de las vacantes mediante eleccién revo
cable. y sin tener en cuenta ninguna aptitud profesional especialista. Con
ello entre inevitabmente en conflicto con las tendencias a la burocratizacién
por ella producidas — tendencias que surgen a consecuencia de su lucha con
tra el dominio de los honoratiores --. Por consiguiente, no conside
raremos aqui la imprecisa designacién de 'democratizacidn' en tanto que

por ella se entienda la reduccién a lo minimo del poder ejercido por los "fun



cionarios profesionales" a favor de un dominio en lo posible '"directo' del
"demos', es decir, practicamente de un dominio de los correspondientes
jefes de Partido. Lo decisivo es méis bien, en nuestro caso, exlusivamente
la nivelacién de los grupos dominados con respecto a los grupos domina_
dores burocraticamente articulados, los cuales pueden poseer por su lado
de hecho, y con frecuencia también formalmente, una estructura enteramen_
te autocratica.
La pérdida de la posicién ocupada en Rusia por la ntigua nobleza feu
dal mediante la relgamentacién del Mieschtchitelstvo (jerarquia)
y la consiguiente mezcla de esta antigua nobleza con la nobleza oficial
constituye un caracteristico fenémeno intermedio en la evolucién hacia
la burocratizacién. En China la determinacién del rango segin el nd
mero de exdmenes sufridos y la aptitud profesional por ello condiciona
da sigﬁiﬁca algo anilogo, pero de modo mis consecuente, por lo menos
desde el punto de vista tedrico. En Francia, la Revolucién, y de un mo
do decisivo el bonapartismo, han hecho todopoderosa a la burocracia.
En la Iglesia cotélica, la eliminacién primero de los poderes intermedios
feudales y luego de todos los poderes locales auténomos (iniciada por
Gregorio VII y completada por el Concilio tridentino, por el Vaticano y
por las disposiciones de Pio X), transformados en puros funcionarios
del 6rgano central, junto con el aumanto continuo de la importancia de
los capellanes formalmente subordinados, debida ante todo a la organi

zacién politica de partido del catolicismo, representé asimismo un.a
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vance de la burocracia, asi como de la democratizacién por decirlo asi
"pasiva', es decir, un progreso hacia la nivelacién de los dominados. La
substitucion del ejército compuesto de honoratiores que aportan
sus propias armas por el ejército burocritico es también en todas partes
un proceso de democratizacién '"pasiva'' en el mismo sentido en que lo
es toda fundacién de una monarquia militar aksoluta en lugar del Estado
feudal o de la Reptblica de notables. A pesar de todas sus peculiarida
des especiales, esto se aplica también a la evolucién que experimentd
ya el Estado egipcio. En el Principado romano, la burocratizaciéon del
gobierno de las provincias — por ejemplo, en la esfera de la adminis-
tracién fiscal — corrié parejas con la eliminacién de la plutocracia for
mada por una clase capitalista que fué todopoderosa durante la Repibli
cay, por tanto, con la eliminacién del mismo antiguo capitalismo.

Es evidente que emn tales procesos ''democratizantes' intervienen
casi siempre ciertas condiciones econdémicas. Con gran frecuencia nacen
nuevas clases econémicamente condicionadas de cardcter plutocritico, pe
quefio-burgués o proletario que, con el fin de conse guir ventajas econdmicas
o sociales, establecen o restauran un poder politico de tipo legitimista o ce_
sdreo. Por otro lado, son también posibles e histéricamente comprobados
los casos en que las iniciativas han procedido 'de arriba" y han sido de na
turaleza puramente politica, en que han sacado provecho de circunstancias po
liticas y extrapoliticas y se han servido de los contrastes e intereses de

clase econdémicos y sociales s6lo como un medio para alcanzar sus propios
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fines puramente politicos de poder, utilizando a este efecto un equilibrio
casi siempre inestable y provocando las oposiciones latentes de intereses.
No parece posible apenas decir nada general sobre este punto. Son muy
diferentes la proporcién y la forma en que han colaborado los factores eco_
némicos, asi como las influencias ejercidas por las relaciones politicas de
poder. En la antigiiedad griega, la transformacién de los métodos guerre-
ros en lucha disciplinada de los hoplitas, y luego en Atenas la gran impor-
tancia adquirida por la flota constituyeron las bases de la conquista del po-
der politico por las capas que soportaban el peso del ejército. Peroya en
Roma, la misma evolucién conmovié sélo temporal y aparentemente los ci
mientos en que se apoyaba el dominio ""honorario'" ejercido por la nobleza
oficial. Finalmente, el moderno ejército compuesto de masas ha sido en
todas partes el medio de anular el poder de los honoratiores, pero de
ninguna manera una palanca de democratizacion activa, sino fundamentalmen
te pasiva. Ello es debido, ciertamente, a que el antiguo ejército de ciuda;
danos se basaba econdémicamente en el equipo de cada uno por si mismo,
mientra el ejército moderno se basa en el aprovisionamiento de tipo burocrd
tico.
El hecho de que el progreso de la estructura burocritica se haya ba_
sado en su superioridad "'técnica' ha dado lugar, como ocurre en
toda la esfera de la técnica, a que este avance se haya realizado del
modo més lento precisamente allf donde las antiguas estructuras han

funcionado con posibilidades de adaptacidon técnica a las necesidades
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existentes especialmente desarrolladas. Esto ha ocurrido, por ejem
plo, con el gobierno inglés de los honoratiores, gobierno que
ha sido el mds lento de todos en someterse a la burocratizacién que
sé6lo en parte estd a punto de sucumbir a ella. Se trata del mismo
fen6meno que se manifiesta en el hecho de que una compaifiia de gas

0 una compaifiia ferroviaria fundadas con grandes capitales se opon
gan enérgicamente a la electrificacién como algo que abre nuevos
horizontes.

Una burocracia muy desarrollada constituye una de las organizaciones
sociales de mds dificil destruccién. La burocratizacién es el procedimiento
especifico de transformar una accién comunitaria en una accidén societaria
racionalmente ordenada. Como instrumento de la '"socializacién" de las re
laciones de dominacién ha sido y es un recurso de poder de primera clase pa
ra aquel que dispone del aparato burocritico. Pues dadas las mismas pro
babilidades, la '"accidn societaria" metédiamente ordenada y dirigida es su
perior a toda accidn contraria de las masas o a toda accién comunitaria
que se le oponga. "Alll donde se ha llevado integramente a cabo la burocrati
zacioén del régimen de gobierno se ha creado una forma de relaciones de do
minio priacticamente inquebrantable. El simple funcionario no puede despren
derse de la organizacién a la cual estd sujeto. En oposicién a los honora

tionres, que administrany gobiernan honorificamente y como al margen

B

el ;unéi'onario profesional estd encadenado a su labor con toda su existencia

material e ideal. En casi todos los casos el funcionario no es méds que un
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miembro al que se encargan cometidos especializados dentro de un mecanis
mo en marcha incesante que Gnicamente puede ser movido o detenido por
la autoridad superior, y que es la que le prescribe la ruta determinada.
Por todo ello se halla sometido 2l irterés comin de todos los funcionarios in_
sertados en tal mecanismo, para que siga funcionando y persista el dominio
socializado ejercido por la burocracia. Por su lado, los dominados no pue
den prescindir del aparato de dominio burocritico ya existente ni substituir
lo por otro, pues se basa en una metddica sintesis de entrenamiento espe:
cializado, divisién de trabajoy dedicacién fija a un conjunto de funciones
habituales diestramente ejercidas. Si el mecanismo en cuestién suspende

su labor o queda detenido i)or una fuerza poderosa, la consecuencia de ello
es un caos para dar fin al cual dificilmente pueden improvisar los dominados
un organismo que lo substituya. Esto se refiere tanto a la esfera del go:
bierno piblico como a la de la economia privada. La vinculacién del desti_
no material de la masa al funcionamiento correcto y continuo de las organi_
zaciones capitalistas privadas organizadas de una manera cada vez méis
burocréitica va siendo mis fuerte a medida que pasa el tiempo, y la idea de
la posibilidad de su eliminacidén es, por tanto, cada vez méis utbpica. Los
“'expedientes", por un lado, y la disciplina burocritica, por otro, es decir,
la sumisidén de los funcionarios a la obediencia rigurosa dentro de su labor

habitual, constituyen cada dia mis dentro de las esferas ptiblica y pri-

vada el fundamento de toda organizaciéon. Pero ante todo lo constituye —

por pricticamente importante que sea el expedienteo — la ''disciplina'. La
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ingenua idea del bakuninismo, es decir, la idea de que por la destruccién

de los expedientes podri aniquilarse la base de los 'derechos adquiridos' y
de la "dominacién" olvida que independientemente de los expedientes perma
nece la sumisién de los hombres a la observancia de las normas y de los re_
glamentos habituales. Toda reorganizacién de formaciones militares derro-
tadas y disueltas, asi como todo restablecimiento de un orden administrativo
destruido por revueltas, pinico u otras catidstrofes, se efectiia formulando
un llamamiento a la disposicién habitual que tienen los funcionarios y los
dominados a incorporarse obedientemente a las organizaciones correspon
dientes, llamamiento que, cuando tiene éxito, puede volver a ‘"disparar',
por decirlo asi, el mecanismo. Por otro lado, el cafacter inevitablemente
objetivo del aparato ya existente, en unién de su caracterirstica "imperso
nalidad", hace que — en oposicidn a las organizaciones feudales basadas en
la devocion personal — se halle faicilmente dispuesto a trabajar para todo el
que sepa apoderarse de €l.

El sistema burocratico racionalmente ordenado sigue funcionando cuan
do el enemigo ocupa el territorio y se apodera de los puestos superiores,
pues los habitantes, y ante todo el mismo enermigo, tienen intefes vital en
que asi ocurra. Después que Bismarck, en el transcurso de un largo domi
nio, hubo sometido a sus colegas ministeriales a una incondicional dependen
cia burocritica mediante la eliminacién de todos los estadistas indepen-
dientes, tuvo que comprende, con gran sorpresa suya, que al retirarse se -

gufan gobernando como si é1 no fuera el genial jefe y creador de tales criatu



- 58 -

ras, sino una figura cualquiera que, dentro del mecanismo burocraitico, ha
bia sido substituida por otra. EI aparato del dominio ha seguido siendo el
mismo en Francia desde la época del primer imperio. Como este aparato

— siempre que disponga de los modernos medios de informacién y de comu
nicacién (telégrafo) — hace cada vez mds imposible desde el punto de vista
técnico el desencadenamiento de una " revolucién' en el sentido de la - crea
cién enérgica. de organizaciones de dominio enteramente nuevas, las 'revo
luciones" se han substituido — como lo demuestra Francia de un modo 'cla
sico" — por los ''golpes de Estado', pues todas las transformaciones que
hay tenido éxito se basan alli en tales procesos.

Es evidente, por otro lado, que la organizacion burocritica de una es_
tructura socialy especialmente de una estructu:t:a,? pbli'tié;"'puede tener y
tiene regularmente amplias consecuencias econdmicas. ¢Cudles? Ello
depende, naturalmente, de la particular distribucién de los poderes sociales
y econdmicos, y especialmente del campo que ocupa el naciente mecanismo
burocratico, es decir, de la dirececidn que le hacen seguir los poderes que se
sirven de €1, EIl resultado de ello ba sido con gran frecuencia una distribu-
cion cripto-plutocrética de poderes. Tras las organizaciones burocriticas de
partido en Inglaterra y especialmente en Norteamérica existen regularmente
mecenas que las financian y que pueden por tal hecho influir considerable-~
mente sobre ellas. El mecenazgo, por ejemplo, de las cervecerian en In

glaterra, de la llamada industria pesada y de la Liga Hanseditica, con su

fondo de elecciones, en Alemania son hechos bastante conocidos. También
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la burocratizacidn y la nivelacidén social dentro de las organizaciones poli-
ticas y especialmente oficiales; junto con la eliminacidén de los privilegios
locales y feudales opuestos a ellas, ha favorecido con gran frecuencia en
la época moderna los intereses del capitalismo y se ha realizado muchas
veces en intima relacién con éste. Asi ha ocurrido con la gran alianza his
térica entre el poder absoluto de los reyes y los intereses capitalistas.
Pues, en general, una nivelacién juridica y la disolucidon de las organizacio
nes locales dominadas por los honoratiores suelen ampliar el cam
po de accidn del capitalismo. Mas también se podria producir en el curso
futuro de la evolucién lo que ha ocurrido en diferentes ocasiones de gran
alcance histérico, especialmente en la Antigliedad: un proceso de burocrati
zacion favorable a los intereses pequfios-burgueses en sus "medios de exis
tencia' tradicionales o favorables a un socialismo de Estado que limite las
probabilidades de lucro de los particuiares. El efecto muy distinto produci_
do en cada caso por una organizacidén politica, en principio cuando menos muy
parecida, dentro de Egipto, bajo los faraones , y luego en las épocas hele
nistica y romana, muestra las muy diferentes posibilidades de influencia
econémica de la burocratizacién segin el cardcter de los deméis componen
tes. EIl mero hecho de la organizacién burocritica no enuncia nada univoco
sobre el sentido concreto de su influencia econémica; por lo menos, no tan_
to como puede enunciarse de su efecto social relativamente nivelador. Y
también en este respecto hay que considerar que la burocracia, en si misma

un instrumento de precisién , puede ponerse al servicio de muy diferentes
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intereses de dominio, tantc de tipo purameit ¢ politice como puramente eco
ndémico o de otra indole. Por este motivo, no debe exagerarse por tipico que
sea su paralelismo con la demoeratizacién. Las mismas capas de sefiores
feudales han tomado a veces aquelinstruemento a su servicio.Y se ha dado tam
bién la posibilidad y el hecho -- como en el Principado romano y en algunas
organizaciones estatales absolutistas en su forma -- de que una burocratiza
cién del gobierno se haya vinculado deliberadamente con el régimen estamen
tal o haya quedado fundido con é1 en nombre de los grupos sociales de poder
existentes. Son muy frecuentes las asignacionesb expresas de puestos a deter
minados estamentos. Y son méds frecuentes todavia las asignaciones de he
cho a ciertos grupos. La democratizacion | real o §olo formal de la sociedad
en conjunto, en el sentido moderno de la palabra, es, en rigor, una base
especialmente ‘fa.vorable, pero en modo alguno la dnica posible, para los fend
menos de la burocratizacién en general, los cuales pretenden solamente la ni
velacion de los poderes que se oponen a ella en todas las esferas que intentan
ocupar. Y hay que tener muy presente el hecho que hemos encontrado ya diver
sas vecesy que tendremos que discutir luego nuevamente, que la "democracia'
en cuanto tal, a pesar de fomentar inevitablemente y sin quererlo la burocrati
zacién, es enemiga del "dominio" de la burocracia, y a este efectc opone muy
sensibles obsticulos e-inconvenientes a la organizacidn burocrdtica. Asi, ha
brd que proceder en cada caso histérico particular al exdmen de en qué sen

tido especial ha transcurrido la burocratizacidn.

Debera quedar aquf sin decidir si justamente los Estados modernos, cuya
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burocratizacién progresa en todos los sentidos, muestran sin excepcién un
incremento del poder de la burocracia dentro del gobierno. El hecho de
que la organizacién burocratica ponga los recursos de poder técnicamente
mejor desarrollados en manos del que dispone de ella nada enuncia todavia
acerca de la fuerza que puede proporcionar la burocracia como tal a sus con
cepciones dentro de la organizacion social considerada. Y’ también la "nece_
sidad absoluta" cada vez mayor de una burocracia incrementada hasta alcan
zar cifras de millones decide sobre ello tan poco como, por ejemplo — se_
gin la opinién de algunos representantes del movimiento proletario—, la ne
cesidad absoluta de los proletarios decide la medida de su posible poder so_
cial y politico. Pues en ese caso, cuando predominaba el trabajo de los es-
clavos, el hecho de que los hombres libres solieran aborrecer el trabajo co
mo algo infamante, hubiera hecho que los '"indispensables' esclavos tuvieran
una gran posicién de poder. Por lo tanto, no puede decidirse. a priori,
basdndose en tales razones, si el poder de la burocracia como tal aumenta.
La admisién de otros interesados o de otros especialista no funcionarios
0, al revés, de representantes de profanos ajenos a toda especializacion, la
creacion de 6rganos locales, interlocales o centrales de tipo parlamentario,
corporativo o de otros Organos representativos parece oponerse directz}_
mente al aumento del poder de la burocracia. Determinar hasta qué punto
esta apariencAia es verdadera pertenece a otro capitulo que no se ocupe, como
el presente, de un exdmen puramente formal y casuistico del problema. Aqui

podri decirse en general poco mis o menos lo que sigue:



El poderia alcanzado por una burocracia bien desarrollada es siempre
muy grande, y en circunstancias normales considerable. Tanto si el "sefior"
al cual sirve es un  '"pueblo" pertrechado con las armas de la "iniciativa le-
gal", del "referéndum' y de la destitucién de los funcionarios, como si es
un parlamento elegido de acuerdo con una base mis o menos aristocritica
o "democratica" y poseedor del derecho y la autoridad del '"voto de descon-
fianza'", un colegio aristocritico formado legal o fdcticamente, un Presidente
elegido por el pueblo o un monarca hereditario "absoluto' o 'constitucional',
en todos estos casos se habrin de encontrar frente al funcionario especia
lizado en la empresa administrativa en la misma posicion en que se encuen
tra el 'dilettante'" frente al ""especialista''.

Toda burocracia procura incrementar esta superioridad del saber pro
fesional por medio del secreto de sus conocimientos e intenciones. El
gobierno burocritico es, por su misma tendencia, un gobierno que excluye
la publicidad. 1La burocracia oculta en la medida de lo posible su saber y
su actividad frente a la critica. Las autoridades eclesidnticas prusianas
amenazan con medidas disciplinarias a los parrrocos que coinuniquen a un
tercero las indicaciones u otras normal dirigidas a ellos, pues de este mo
do se "acarreén" la posibilidad de una critica. Los funcionarios de hacien
da del Sha persa convirtieron su ciencia financiera en una doctrina esotéri
cay se sirvieron de una escritura secreta. La estadistica oficial prusiana
publica en general soélo aquello que no puede perjudicar a los propésitos de

la influyente burocracia. La tendencia al secreto se deriva en determinados
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sectores de gobierno de su misma naturaleza y se manifiesta siempre alll
donde se trata de los intereses de poder hacia afuera mantenidos por la
organizacidén correspondiente, ya sea frente a los competidores .econémicos
de una empresa privada, o bien, cuando se trata de organizaciones politicas,
frente a organizaciones extranjeras potenciamente enemigas. La actividad de
la diplomacia, si quiere conseguir éxito, sélo puede ser sometida a inspec -
cion piblica en proporcidén muy escasa. Al aumentar la importancia de los
elementos puramente técnicos, la direccién militar debe atenerse cada vez
mas al secreto- de sus més importantes disposiciones.  Los partidos politi-
cos no actdan de modo diferente, y a pesar de la ostensible publicidad de las
asambleas catdlicas y de los congresos de partido lo cierto es que-ocultan
sus intenciones en la misma proporcién en gue auwmenta la burocratizacidn.
La politica comercial conduce, por ejemplo, en Alemania, al secreto de las
estadisticas de produccién. Toda actitud bélica de las organizaciones so
ciales contra elementos exteriores influye siempre en el sentido de forta-
lecer la posicién de quienes ocupan el poder.

Mas el puro intere§ en el poder mantenido por la burocracia trascien
de este terreno de la actitud secreta motivada de un modo puramente ob-
jetivo. EI Concepto del '"secreto del cargo’ es su descubrimiento especifi-
co, y nada es defendido por ella con tal fanatismo como esta actitud que no
puede ser motivada de un modo puramente dbjetivo fuera de aquellas esfe
ras especificamente cualificadas. Si la burocracia se enfrenia con un Parla

mento, lucha con un seguro instinto de poder contra todo ensayo realizado por

éste para procurarse por sus propios medios conocimientos especiales (por
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ejemplo, el llamado '"derecho de encuesta'). Un Parlamento mal informado
y, por tanto, sin poder, es naturalmente mejor acogido por la burocracia,
siempre que tal ignorancia sea conciliable con sus propios intereses. In-
clusive el monarca absoluto, y en cierto modo justamente €1, se halla casi
siempre impotente frente al superior conocimiento especializado burocrati
co. Todas las airadas disposiciones tomadas por Federico el Grande so-
bre la "supresion de la sewidumbre'" fracasaron al ponerse en préactica,
porque el mecanismo burocréitico las ignoré simplemente, considerindolas
como antojos ocasionales de un 'dilettante'. Siempre que existe una coin_
cidencia de opiniones con una parte socialmente importante de los domina
dos, el rey constitucional ejerce con frecuencia un influho sobre la activi_
dad de la administracién, que €l puede controlar a causa de la relativa pu
blicidad de la critica, mds importante que la que puede ejercer el mdnar
ca absoluto, quien tiene que depender exclusivamente de la informacidn
proporcionada por la burocracia. El Zar ruso del antiguo régimen estaba
raramente en condiciones de imponer en lo mids minimo su voluntad en a-
quello que disgustaba a su burocracia y que se oponia a los intereses de
ésta. Como lo ha hecho notar ya certeramente Leroy-Beaulieu, los minis
terios sometidos directamente a €l en calidad de autécrata formaban un
conglomerado de satrapias que luchaban entre si con todos los recursos de
la intriga personal y que se bombardeaban continuamente con voluminosos
memoranda frente a los cuales resultaba impotente el monarca en su

calidad de dillettante. La concentracién del poder de la burocracia central,
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inevitable en todo progreso. hacia el constitucionalismo, su sometimiento a
una autoridad monocritica, al Presidente del Consejo de Ministros, por
cuyas manos ha de pasar todo lo que tiene que llegar al monarca, coloco toda
via mis a este ftltimo bajo la tutela del jefe de la burocracia, contra lo cual
luchd Guillermo II en su conocido conflicto con Bismarck para tener muy
pronto que retirar sus ataques contra aquel principio. Bajo el dominio del
especialismo, ain el influj o real del monarca solamente puede alcanzar all-;
guna firmeza mediante el trato continuado, metédicamente dirigido por la auto_
ridad central de la burocracia, con el jefe de esa tltima. Al mismo tiempo
el constitucionalismo vincula a la burocracia y al soberano en una comunidad
de intereses contra las aspiraciones al poder del jefe de partido en el Parla
mento. Pero el monarca constitucional resulta impotente contra la buro:
cracia cuando no tiene: ningin apoyo en el Parlamento. La caida en Alema
nia de los "grandes del reino'", de los ministros prusianos y de los altos fun
cionarios ha puesto todavia en noviembre de 1918 a un monarca en situa-
cién parecida a la que se produjo en el afio 1056 sobre la base del Estado
feudal. De todos modos, esto es siempre una excepcién. - Pues la situacién
del monarca frente a los funcionarios burocriticos, debido a los deseos de
ascenso, con los cuales puede substituir fiacilmente a los funcionarios inde:
pendientes, un poco incémodos, es en general todavia mis sdélida que en el
Estado feudaly que en el Estado patrimonial “estereotipico'". Sélo los fun
cionarios econémicamente independiente, es decir, sélo los funcionarios

pertenecientes a las capas poseedoreas pueden en las mismas circunstancias

arriesgarse a perder el cargo. La recluta de capas desposeidas aumenta,
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hoy como siempre, el poder de los soberanos. Y fnicamente los funciona-
rios que pertenezcan a una capa socialmente influyente, con la cual el monar
ca crea que debe contar en cuanto protectores de su persona (como en Pru
sia los llamados 'rebeldes del canal"), pueden paralizar entera y subtancial
mente su voluntad.

Superior a la competencia de la burocracia lo es s6lo la competencia
de los miembros de una empresa privada en elterrenode la "economia'
Esto es debido a que el conocimiento exacto de los hechos de su esfera tie
ne para ellos una importancia vital directamente econémica. Los errores
en una estadistica oficial no tienen consecuencias econémicas directas para
el funcionario culpable. Los errores en los cdlculos de una empresa capita
lista le acarrean pérdidas y acaso dan al traste con ella. Y atin el "secreto"
como medio del poder estd todavia mis seguramente a salvo en el Libro Ma
yor de un empresario que en los expedientes de las autoridades. Por este
motivo, la influencia oficial sobre la vida econdémica en una epoca capitalis
ta queda detenida dentro de tan angostos limites, y por eso también las me
didas que toma el Estado en este terreno desembocan tan frecuentemente en
caminos imprevistos e impremeditados o se convierten en ilusorias por los
conocimientos superiores que los interesados tienen sobre la materia.

Como el conocimiento especializado es en creciente medida la ba-
se del poder alcanzado por los funcionarios, la forma en que ha podido
utilizarse tal saber con el fin de que no se aprovechara exclusivamente

en su favor, sino que tendiera a la proteccién de la posicidén ocupada



por el soberano, ha sido desde muy pronto un objeto de la preocupacién
de este Gltimo. Con la creciente ampliacidn cualitativa de las tareas
administrativa y con el cardcter absolutamente necesario del especia
lismo se produce en forma muy tipica el fendmeno de que al soberano
no le baste la consulta ocasional de algunas personas de confianza o
una asamblea de las mismas convocada intermitentemente en las si
tuaciones dificiles, de suerte que se rodea — los ''consejos dulicos"
representa un caracteristico fenémeno de transiciéon— de corporacio
nes que se relinene periédicamente para deliberar colegialmente (Con
seil d'Etat, Privy Council, General direktorium, Ga
binete, Divai turco, Tsungli- Yamen, Weiwupu, etc.). La
posicidén que ocupan es, naturalmente, muy diferente segln constituyan
por si mismas la mis elevada autoridad gobernante o existan a su lado
una o diversas auforidades centrales monocriticas. Es también muy
distinta segfin sus procedimiento — en su tipo completamente desarro-
llado se refinen en principio o de un modo ficticio bajo su presidencia
-, y todos los asuntos importantes son solucionados por acuerdo des
pués de un exdmen exhaustivo mediante informes y ponencias de los es
pecialistas y votos motivados de otros miembros, siendo luego sancio
nados o rechazados por una dispoaicidu del soberano o sefior. Esta for

ma de magistraturas colegiadas * constituye, por tanto, la manera t{

* Vid, este concepto en el vol I, cap. iii, & 15. (Ed.)
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pica en que el soberano, que es cada vez mas ''dilettante', utiliza a
los especialistas y procura — lo que con frecuencia se olvida — oponer
se al poder creciente del especialismoy afirmarse en su posicién do
minante., Domina a un especialista por medio de otro e intenta for-
marse por aquel procedimiento complicado una imagen clara y amplia
de la situacién con el fin de que no le sean atribuidas decisiones arbi-
trarias. Espera obtener la garantia de un maximo de influencia pro-
pia menos por su presidencia personal que por los dictimenes que
le son presentados. Federico Guillermo I, cuya influencia efectiva
sobre el gobierno fué considerable, casinunca concurria personalmen
te a las sesiones ministériales que se realizaban de un modo estricta_
mente colegial, sino que daba sus respuestas a los informes escri-
tos mediante decretos u observaciones 21 margen que eran entregados
al ministro por los 'correos de gabinete' tras asesorarse con los
funcionarios pertenecientes a éste y personalmente' adictos al sobera_
no. E1 gabinete, contra el cual se dirigia el odio de la burocracia es
pecialista, asi como, en el caso de fracasos, la desconfianza de los
dominados, fué surgiendo asi — tanto en Rusia comoen Prusia yen
otros Estados — como la fortaleza personal a la cual se acogia el
soberano frente al especialismoy a la "objetivacién' del gobierno.
Ademds, por medio del principio de la colegialidad el soberano in
tanta establecer una especie de sintesis de los especialistas hasta

la constitucién de una unidad colectiva. Pero ello no es, en general, suficien
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te. El fen6meno mismo es comln a muy diferentes formas estatales, des
de el Estado patrimonial y feudal hasta el primitivo burocratismo. Pero,
ante todo, es tipico del naciente absolutismo mondrquico. Fué uno de los
méis importantes medios educativos para alcanzar la '"objetividad" de 1la
administracién. Mediante la intervencién de particulares socialmente influ
yentes permitié también que cierta proporcién de la autoridad dimanada de
la calidad de honoratiores y de los conocimientos de laeco
nomia privada se unieran con el especialismo de los funcionarios profesio-
nales. Las magistraturas colegiales fueron una de las primeras institucio-
nes que permitieron llegar al concepto moderno de una magistratura conce-
bida como una forma perenne e independiente de la persona.

Mientras el especialismo en los asuntos administrativos fué exclusi_
vamente el resultado de un largo entrenamiento empirico,y las normas de
gobierno no pertenecieron a un reglamenteo, sino que fueron partes integran
tes de la tradicién, el Consejo de los ancianos, con frecuente participa-
cion de los sacerdotes, de los "antiguos estadistas'" y de los honoratio-
res, fué de modo tipico la forma adecuada asumida por las autoridades
consultivas que, por constituir organizaciones permanentes frente a los so_
beranos cambiantes, llegaron a apoderarse del poder verdadero. Asi ocu_
rrid con el Senado romano y el Consejo veneciano, asi como con el Aredpago
ateniense hasta su derrocamiento a favor del dominio del '"demagogo'. Pero,
como es natural, a pesar de los miltiples puntos de transicién, hay que dis

tinguir rigurosamente entre tales magistraturas competentes y las corpora_
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ciones surgidas en virtud de la especializacidén racionaly del domi
nio del saber técnico a que aqui nos estamos refiriendo. Por otro lado,
hay que distinguirlas de las corporaciones consultivas tan frecuentes en el
Estado moderno y brotadas de los circulos privados de personas inte-
resadas, corporaciones en las cuales los funcionarios no constituyen el
nGcleo. Finalmente, hay que distinguirlas sociolégicamente de las autorida
des inspectoras (Consejo de Administracién) que se encuentran en las ac-
tuales organizaciones burocréticas de la economia privada (sociedades an6
nimas ), aun cuando estas Gltimas se completan con frecuencia por la inter
venciéﬁ de honoratiores procedentes de circulos no directamente inte
resados, ya sea en virtud de sus conocimientos especializados o bien como
recursos empleados con fines de propaganda. Pues estas organizaciones
no contienen normalmente en su seno los que poseen conocimiento especia
lizados, sino los principales interesados desde el punto de vista econémico
en ellas, especialmente los bancos capitalistas.

Y estos Gltimos no ocupan meramente un puesto consultivo, sino por lo
menos una posicién ingpectora, y con gran frecuencia asumen una actitud do_
minante, Pueden compararse mis bien (aunque no sin alguna violencia) con
las asambleas de los grandes sefiores feudales independiente y de otros
miembros socialmente poderosos de las organizaciones politicas patrimo_
niales o feudales, los cuales han sido a veces los precursos de los " Conse
jos" surgidos a consecuencia de la creciente intensidad de las tareas del

gobierno y todavia con mis frecuencia los precursores de las corporaciones
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estamentales.

Dicho principio de la corporacidn burocritica pasé regularmente de
la autoridad central a las mé4s diferentes autoridades subordinadas. Co_
mo se ha indicado oportunamente, dentro de las unidades locales y en parti
cular dentro de las unidades municipales el gobierno mediante corporacio-
nes se presenta originariamente como una forma del dominio de los honora_
tiores por medio de colegios de consejeros, de magistrados, de curio-
nes y jurados primitivamente elegidos y luego cuando menos parcialmente co
optativos). Por este motivo son partes integrantes de la organizacién de la
"administracién auténoma’, es deecir, d= la resolucién de los asuntos ad
ministrarivos por los miembros locales bajo la inspeccién de autoridades bu_
rocraticas oficiales. Log mencicnados ejesmplos del Consejo veneciano y

todavia més del Senado romano son una transposicidn a grandes imperios

ultramarinos de la forma de dominio ejercido por los honoratiores en

las asociacionss politicas locales. Dentro del Estado burocratico, desapare
ce de nuevo la administrazion colegial tan pronto como por el progreso de los
medios de trafico y de las exigencias técnicas de la administracién surge

la necesidad de decisiones répidad v vnivocas y aparecen en primer plano

los otros motivos que conducen a la burocracia completa y a la monocracia.
Pero ante todo desaparece tan proato como la evolucién de las insti
tuciones parlamentariazs y, junto con ello, el incremento y publicidad de la

critica desde el exterior revela que la completa uniformidad en la direccitn

del gobierno es el elemento méis imyportautz degde el punto de vista de los in
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tereses del sefior en lo que respecta a la escrupulosidad en la prepara-
cién de sus decisiones. El sistema enteramente racionalizado de minis
tros especializados y prefectos que se sigue en Francia tiene en estas con
diciones modernas grandes posibilidades de hacer retroceder en todas par
tes las antiguas formas, completado probablemente por la admisién ya men
cionada cada vez mis frecuente y mas formalmente ordenada de gremios
consultivos de interesados porcedentes de las capas econdmica y socialmen
te miés influyentes. Especialmente esta Gltima evolucién, que intenta poner
la pericia concreta de los interesados al servicio de la administracién ra.
cional de funcionarios especializados, tiene seguramente un importante por
venir y ha de incrementar todavia m4s el poder de la burocracia. Es sabi
do que Bismarck se sirvié del proyecto de un '"Consejo de Economia nacional”
como recurso contra el Parlamento y que con ello reprocho a la mayo:ria
que se oponia a su plan — mayorfa a la cual nunca habia concedido el dere_
cho de encuesta en la forma admitida por el Parlamento inglés — que intentai
ba en interés del poder parlamentario impedir a la burocracia que fuera "'de
masiado inteligente''. Por lo demés, no nos corresponde por ahora determi
nar la posicién que podrin ocupar en lo sucesivo las asociaciones de miem-
bros interesados dentro de la esfera de la administracién.

Sélo la burocratizacién del Estado y del derecho reconoce en general la
definitiva posibilidad de una rigurosa distincién conceptual entre un orden
juridico "objetivo'" y los derechos '"subjetivos' de los individuos por €1 ga-

rantizados, asi como la separacién entre el derecho 'ptblico", que concier
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ne a las relaciones entre las autoridades y los '"stibditos", y el "derecho
privado", que regula las relaciones de los individuos dominados entre si.
La burocratizacién presupone la separacién abstracta entre el "Estado', en
cuanto sostén abstracto de los derechos de: mandoy creador de las '"nor_
mas juridicas'", y todas las "atribuciones'" personales de los individuos.
Se trata de ideas que estdn todavia muy lejos de las estructuras de domi
nio preburocriticas, especialmente de las estructuras de dominio patrimo
niales y feudales. Estas ideas han podido realizarse y se ha realizado ante
todo a base de las comunidades urbanas siempre que éstas han nombrado a
sus funcionarios mediante eleccidén periédica y siempre que el individuo
que ha "ejercido'" el dominio, incluyendo el superior, no ha sido ya notoria
mente idéntico al que ha poseido el dominio como un 'derecho propio". Pe_
ro sélo la completa despersonalizaciéon de las funciones en la burocracia
y la sistematizacion racional del derecho han conducido en principio a la men
cionada separacion.

Aqui no pueden ser analizados los importantes efectos culturales
que produce al desarrollo de la estructura de dominio racional burocritica

L

en cuanto taly con absoluta independencia del campo que abarca. Como es
natural, se halla al servicio. de la penetracién del "racionalismo' en la

forma de vida. Pero este concepto admite muy diferentes contenidos. De
un modo enteramente general sélo puede decirse que la evolucién hacia la
objetividad " racional, hacia la "humanidad profesional y especializada', con

todas sus miltiples consecuencias, es impulsada muy intensamente por la



- 13 =

burocratizacién de todo dominio. Aquf solamente puede indicarse brevemen
te un importante factor de este proceso: el efecto producido sobre la for-
ma de la educacidn ydela instruccidén. Nuestras instituciones e_
ducativas occidentales y continentales, especialmente las superiores —
Universidades, Institutos técnicos y comerciales, Escuelas preparatorias
y otras instituciones de ensefianza secundaria — se encuentran bajo la
influencia predominante de la necesidad de atender a aquella '"formacion
cultural" que cultiva las ensefianzas cada dia méds indispensables para el
burocratismo moderno: la ensefianza de esgpecialidades. Las "pruebas
especiales", en el sentido actual de esta expresidn, se han encontrado y
se encuentran también fuera de las organizaciones propiamente burocrati-
cas; asi ocurre hoy para las profesiones "libres" del rﬁédico y del aboga
do y en los oficios gremialmente organizados. No es tampoco un fend
meno concomitante indispensable de la burocratizacién, La burocracia
francesa, inglesa y norteamericana se han visto privados de ellas en cier
ta medida o de un modo absoluto, siendo substituidos por el entrenamiento
y la actividad dentro de la organizacién de partide. La '"democracia" se
enfrenta con las pruebas especiales, como con todos los fenémenos de la
burocratizacién impulsada por ella misma, de dos maneras diferentes. Por
una parte, significan o parecen significar una "seleccion” de las perso
nas calificadas procedentes de todas las capas sociales en lugar del do-
minio ejercido por los honoratiores. Por otro lado, la democracia

teme de las pruebas y de los titulos acreditativos el nacimiento de una
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"casta' privilegiada y, en consecuencia, lucha contra ellos. Y, finalmen-
te tales pruebas se encuentran ya en épocas preburocriticas o semiburo-
créiticas. Su primera manifestacién histérica estd constituida regularmen
te por las dominaciones organizadas sobre una base prebendal. La
esperanza de obtencidén de prebendas, ante todo eclesidsticas — como en
el Oriente isldmico y en la Edad Media occidental — y luego mundanas —
como en China — es la recompensa tipica en virtud de la cual la persona
estudia y se somete a pruebas. Pero estas pruebas ofrecen s6lo en parte
un verdadero caricter "especializado'. Sélo la moderna burocratizacion
lleva a sus lltimas consecuencias los eXamenes racionales especializados.
La civil service reform introdujo gradualmente en Norteamérica
la ensefianza y los ex4dmenes especializados, penetrando asimismo en to
dos los demds paises desde los principales focos europeos, principalmen
te desde Alemania. .La creciente burocratizacién de la administracién ha
adquirido en Inglaterra cada vez mayor importancia; el intento de substi
tuir el antiguo burocratismo semipatrimonial por el moderno lo encontra_
mos también en China (en lugar de los antiguos exdmenes de tipo comple
tamente distinto); la burocratizacién del capitalismo y sus exigencias de
técnicos, de empleados, especialistas, etc. se han extendido por todo el
mundo. Esta evolucién ha sido impulsada ante todo por el prestigio social
de los titulos acreditativos adquiridos mediante pruebas especiales, y
ello tanto mis cuanto que han podido transformarse en ventajas econémicas.

Lo que fué en el pasado la prueba del linaje como base de paridady de le



gitimidad y, allf donde la nobleza ha seguido siendo poderosa, como base in
clusive de la capacidad de ocupar un cargo oficial, lo es en la actualidad el
diploma o titulo acreditativo. La creacién de diplomas concedidos por las
Universidades y los Institutos técnicos y comerciales, el clamor por la
creacién de titulos en todos los sectores en general se hallan. al servicio
de la formacién de una capa privilegiada en los negociados oficiales y en
los despachos particulares. Su posesién apoya el derecho al matrimonio
con los honoratiores (inclusive en los despachos pueden esperarse
posibilidades de casarse con la hija del jefe), a ser admitido en el circu-
lo de los que tienen un 'c6digo de honor', a una remuneracién segin el
"honor estamental" (honorarios) en vez del salario de acuerdo con el tra
bajo realizado, al ascenso y a la jubilacién y, ante todo, al monopolio de
los puestos social y econémicamente ventajosos por parte de los aspirantes
al diploma. Si en todas las esferas advertimos la exigencia de una in;
troduccién de pruebas especializadas, ello no es debido, naturalmente, a
un sibito "deseo de cultura', sino a una aspiracién a la limitacién de las
ofertas de puestos y a su monopolio a favor del poseedor de diplomas acre_
ditativos. Y el "examen" es en la actualidad el medio universal de llegar
a este monopolio; de ahl su propagacién irresistible. Y como el proceso
educativo necesario para la obtencién del diploma requiere gastos consi
derables y mucho tiempo, . la mencionada aspiracién significa al mismo
tiempo la eliminacién de los dones naturales (del ''carisma'’) a favor del

poseedor de titulos, pues el esfuerzo intelectual que exige la obtencién de
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los diplomas es cada vez menor y disminuye todavia mis con la masa que
participa de ellos. La exigencia de un modo de vivir -caballeresco en la
antigua -calificacién feudal es substituida entre nosotros por la participa_
cién en sus actuales rudimentos dentro de las asociaciones estudiantiles
de los institutos que confieren los diplomas, y en los paises anglosajones
por las asociaciones deportivas y '"Clubs'. Por otro lado, la burocracia
aspira siempre al desarrollo de una especia de 'derecho al cargo'" por la
creacién de un procedimiento disciplinario regulado, por la eliminacion
de la disposicién arbitraria de los 'superiores' con respecto a los funcio
narios; intenta también asegurar los ascensos y las pensiones y con ello se
apoya en las tendencias ''democriticas'" de los dominados a una reduccién
del poder a lo minimo, tendencias que creen poder descubrir en toda debi
litacion del poder discrecional del jefe sobre los funcionarios una disminu
ci6én del poder mismo. Por consjguiente, la burocracia, tanto dentro de los =
despachos comerciales como dentro del servicio piliblico, es la base de
una evolucién especificamente "estamental" en el mismo sentido en que
pudieron serlo los muy distintos funcionarios del pasado. Y se llamd ya
antes la atencién sobre el hecho de que estas cualidades estamentales sue
len ser utilizadas a su modo para el cumplimiento de las tareas especi
ficas que plantea la burocracia. Ahora bien, contra este caricter inevita
blemente ''estamental'' reacciona la tendencia que tiene la 'democracia' a
substituir los funcionarios nombrados por una eleccidén de funcionarios a

corto plazo, a subtituir mediante el plebiscito los procedimientos discipli
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narios regulados por la simple destitucién y, por consiguiente, a substituir

el poder arbitrario de los ''sefiores'" jerdrquicamente superiores por el

poder igualmente arbitrario de los dominados, es decir, de los jefes de

partido.

El prestigio social basado en el disfrute de una determinada educa-
cién y de una determinada instruccién no es por sf mismo algo especifico
del burocratismo. Al contrario. En otras estructuras de dominacién
se basa en fundamentos esencialmente distinto. En la estructura feu-
dal, teocratica o patrimonial, en la administracion inglesa de honora
tiores, en la antigua burocracia patrimonial china, en el dominio ejer
cido por los demagogos en la llamada democracia helénica, la finali
dad de la educacién y la base de la estimacidén social, por mucho que
difieran entre sf, no era el "especlalista', sino -—para emplear una ex
presién tipica — el "hombre culio”, Tal expresién es empleada aqufi
sin darle una valoracién y solamente en €l sentido de mostrar que el fin
de la educacidn no era un entrenamiento éspecializado, sino una cuali
dad en el modo de vivir e stiimada,‘ como "culta" La personalidad
culta en el sentido caballeresco © ascético o (como en China) litera-
rio o (como en Grecla) gimmndtico-musical o (como en los anglosajones)
en la forma convencional del gentleman era el ideal educativo de
terminado por la estructura de dominio y por las condiciones socia-

les de la pertenencia a la capa de los gefiores. Las aptitudes que de!

terminaban la pertenencia a la capa de los sefiores mno se basaban en
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un suplemento de saber especializado, sino en un suplemento de "aptitud
cultural" (en el sentido enteramente variable que acompafia siempre a
este concepto). Como es natural, era profundamente atendido el saber
especial guerrero, teolégico y juridico. Pero tanto en el proceso edu-
cativo helénico como en el medieval y en el chino constitufan el centro
de gravedad elementos educativos muy distintos de los '"utiles'" con
vistas a la especialidad. Tras todas las discusiones del presente en
torno a los fundamentos de la cultura se encuentra en algin punto de_
cisivo el combate del tipo del "especialista' contra el antiguo "hombre
culto'", combate gque en todas las méds intimas cuestiones culturales se
halla determinado por la incesante propagacién de la burocratizacién de
todas las formas de poder ptblicas y privadas y por la importancia cada
vez mayor del saber especializado.

En el curso de su progreso, la organizacién burocritica no ha tenido so
lo que dominar los obsticulos esencialmente negativos muchas veces ya men
cionados que se oponen a la nivelacién por ella exigida, sino que con ella se
han cruzado y se entrecrugan formas de la estructura administrativa que se
basan en principios heterogéneos y que en parte ya han sido examinados. En
tre ellos mencionaremos . aqui de un modo breve y por medio de un esquema
sencillo, no desde luego todos los tipos realmente existentes — pues esto
nos conducirfa demasiado lejos— , sino algunos principios estructurales

especialmente importantes. El exdmen debe hacerse no sélo, pero sf siem

pre bajo las interrogaciones siguientes: 1) ;Hasta qué punto estdn someti_
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dos los principios a condiciones econdémicas o hasta qué punto ks proporcio_
nan las probabilidades de evolucién otras circunstancias, por ejemplo, cir -
cunstancias puramente politicas, o una '"legalidad propia' radicada dentro
de su misma estructura técnica? 2) ;Cudles son los efectos econdémicos
especificos — en el caso de que existan — que tales principios por su lado
desarrollan? En esto no debe perderse, naturalmente, de vista desde los
comienzos el hecho de la continuidad e interaccién mutuas de todos estos
principios de organizacién. Sus tipos "puros" deberan ser considerados
como casos limites indispensables y especialmente valiosos para el anili-
sis , casos entre los cuales la realidad histérica, manifestada casi siempre
en formas mixtas, se ha movido y se mueva todavia.

La estructura burocritica es en todas partes un producto tardio de la
evolucion. Cuanto m&s retrocedemos en el proceso histérico tanto mis
tipico nos resulta para las formas de dominacién el hecho de la ausencia de
una burocracia y de un cuerpo de funcionarios. La burocracia tiene un ca-
ricter "racional": la norma, la finalidad, el medio y la impersonalidad "ob_
jetiva" dominan su conducta. Por lo tanto, su origen y su propagacién han
influido siempre en todas partes ''revolucionariamente' en un sentido espe-
cial a que luego nos referiremos, tal como suele hacerlo el progreso del
racionalismo en todos los sectores. La burocracia aniquilé con ello
formas estructurales de dominacidén que no tenian un cardcter racional en

este sentido especial con que empleamos la palabra. Nos preguntamos, por

tanto: ;cudles eran estas formas?
Kk



