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1. Introduccion

Max Weber (1864-1920) se ha convertido en una figura de obligada referencia para
cualquiera interesado en el estudio de la Administracion. Sus contribuciones resultan
enriquecedoras para este tipo de trabajos en un doble sentido. Por un lado, sus reflexiones
sobre la burocracia constituyen un punto de partida basico para el estudio del fenémeno.
Por otro, Weber puede ser considerado uno de los padres de la Ciencia Social
contemporaneay, por tanto, acercarse a su pensamiento siempre conlleva—o, mejor dicho,
deberia conllevar— aprender de los problemas metodoldgicos a los que se enfrentd y de
los procedimientos que propuso y practico para solventarlos. Este conocimiento, que sera
de gran utilidad para aquel investigador cuyo objeto sea el comportamiento humano mas
0 menos institucionalizado, ademas resulta la Unica forma de entender correctamente las

contribuciones weberianas a la materia.

La burocracia debe ser entendida en el pensamiento weberiano como parte de un “tipo
ideal” (sin que ideal signifique aqui “normativo” o referido al deber ser) intensamente
relacionado con la modernidad, el capitalismo o la democracia, relaciones que abordamos
maés adelante. Pero antes de ello, el presente capitulo debera exponer qué es un tipo ideal
y en qué consiste la Ciencia Social para Weber. Posteriormente, se pormenorizaran las
caracteristicas de dicho tipo ideal y, para concluir, se recogeran y comentaran algunas

criticas contra el mismo, sugiriendo algunas lineas de investigacion pendientes.
2. Tipos ideales y ciencia social

El planteamiento epistemoldgico weberiano puede entenderse como el ofrecimiento

de una alternativa a un dilema de primer orden en su contexto!. Por un lado, el

! Para evitar aumentar la densidad de este apartado, se han omitido la mayoria de referencias en el
cuerpo del texto. Pueden encontrarse estas reflexiones metodoldgicas y epistemoldgicas weberianas en
La "objetividad" del conocimiento en la ciencia social y en la politica social (Weber, 2009a), en Por qué
no se deben hacer juicios de valor en la sociologia y en la economia (Weber, 2010), asi como en el primer
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positivismo, que consideraba posible extraer leyes de validez universal sobre la cultura a
imagen de las Ciencias Naturales. Por otro lado, el idealismo historicista, que propugnaba
que el estudio de las acciones humanas en la historia tiene un caracter distinto al estudio
de la naturaleza, pues cada accion es en extremo particular, incomparable a otra,
impidiendo la generalizacidn. En base a esta premisa, concluian que el trabajo posible en

este &mbito debe limitarse a la comprension hermenéutica de la cultura.

Algunos pensadores neokantianos como Heinrich Rickert plantearon la posibilidad de
una ciencia de la cultura generalizadora, aunque sin dejar de reconocer la diferencia de
este campo de estudio y de su objeto. Esta es la posicion que desarrollé Weber, buscando
superar las limitaciones del idealismo y el historicismo e incorporando ademas algunas
ideas clave de Karl Marx o Nietzsche: la importancia de los intereses economicos y del

poder, respectivamente, como factores de explicacion.

La Ciencia Social que Weber define tiene como objetivo la comprension del
significado atribuido por los individuos a sus acciones y de las motivaciones que llevan a
realizarlas; en particular, los patrones de significado con mayor influencia en las acciones
estructuradas. En otras palabras: Weber puso en el centro de su estudio los efectos de la
cultura sobre la accion social. Sin embargo, esta “comprension” no es meramente
empatica y subjetiva, como proponian los idealistas, sino que introduce la posibilidad de
explicar las causas de los fendmenos. Ahora bien, se trata de una explicacién causal que
en ninguin momento trata de subsumir en su totalidad al hecho en una ley general, pues se
entiende que la realidad social es de caracter particular y siempre mas compleja de lo
humanamente aprehensible. En otras palabras: en Ciencias Sociales nuestros objetos y
conceptos no se pueden definir mediante el recurso al “género proximo” y la “diferencia
especifica” de la logica tradicional: el hombre puede definirse como “animal racional”, o
el triangulo como “poligono de tres lados”, pero esta logica no funciona para definir l0s

conceptos de las Ciencias Sociales (tipos ideales) como, por ejemplo, el de la burocracia.

Como consecuencia, para conocer un fenomeno cultural la Ciencia Social tiene que
recurrir a construcciones racionales de caracter general con las que comparar la realidad.

Esta construccion es a lo que Weber llama “tipo ideal”. Los tipos ideales son conceptos

apartado de Conceptos Sociolégicos Fundamentales (Weber, 2006). Para ver esta metodologia puesta en
practica, el ejemplo clésico es La Etica protestante y el espiritu del capitalismo (Weber, 2012b). Para un
analisis mas desarrollado de la cuestidn, véanse los estudios preliminares de las citadas obras (Abellan,
2009; Abellan, 2010; Abellan, 2006).
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claros y precisos construidos por el investigador para el estudio cientifico. Dada la
imposibilidad de recoger toda la complejidad de la realidad en un concepto, los
investigadores seleccionan y acentlan algunos elementos o aspectos de la misma,
destacandolos sobre el resto en funcion del interés de investigacion. Estos elementos
constituyen el tipo ideal. Por tanto, los tipos ideales no deben ser confundidos con la
realidad: no son sino imagenes mentales construidas ad hoc para la investigacion. Estos
tipos pueden no encontrarse exactamente en la realidad; de hecho, parece lo normal dada
la sistematicidad del instrumento y la complejidad de la realidad, aunque un excesivo

alejamiento de lo real conllevara la inutilidad del tipo para la investigacion empirica?.

Precisamente esta distancia con la realidad hace Utiles a los tipos ideales en varios
aspectos. En primer lugar, nos permiten conocer la realidad constatando el grado de
aproximacion o lejania del objeto particular estudiado con respecto a nuestras
construcciones conceptuales. Asi podremos saber si los actores que estudiamos han
avanzado, a través de su comportamiento, hacia el tipo ideal, sea de forma premeditada o
no, o si bien se encuentran considerablemente alejados. También permiten comparar
distintas situaciones (por ejemplo, comprobar si en algunos paises la Administracion se
acerca mas al tipo burocratico que en otros) y nos permite generar preguntas causales

(¢qué hay en unos paises que no hay en otros y produce estas diferencias?)

La forma que adquiera el tipo ideal no es aleatoria, sino que vendra determinada por
la perspectiva empleada en la investigacion. En este sentido, el tipo ideal se construye “en
relacion con los valores” (Wertbeziehung). Es decir, los conceptos en Ciencias Sociales
se construyen por referencia a ciertos valores que permiten realizar la seleccion de
aspectos de la realidad mediante la que construimos los tipos ideales: del mismo hecho
historico, la Historia de la Moda destacara unos elementos que probablemente sean muy
distintos de aquellos que resulten interesantes para una Historia Politica. Esto no significa
que el investigador pueda, arbitrariamente, elegir estos valores (a riesgo de engendrar un
estudio completamente irrelevante): estos valores seran aquellos dominantes en su época.
Eso si: dado que los valores dominantes son cambiantes, las Ciencias Sociales se ven
envueltas en un continuo proceso de rejuvenecimiento. Visto por el lado pesimista: las

investigaciones estan condenadas a anquilosarse; a hacerse irrelevantes por responder a

2 Para una definicién de tipo ideal, véase Weber (2009a: 143)
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preocupaciones ya olvidadas. Sera entonces el momento de generar nuevos tipos ideales

que respondan a las nuevas preocupaciones.

Esta “relacion con los valores” en ningun caso quiere decir que estemos ante un trabajo
menos cientifico. Debe diferenciarse claramente el perspectivismo weberiano del
relativismo o subjetivismo: mientras que para Weber es cierto que el acceso a la realidad
estd mediado por nuestros conceptos, que solo iluminan una parte de dicha realidad, esta
realidad no varia por mucho que los investigadores cambiemos los conceptos con los que

la analizamos.

Para Weber también debia diferenciarse de forma tajante la labor de la Ciencia Social
(como ambito especializado en el conocimiento de los hechos sociales) de la labor de
otros ambitos intelectuales que se ocupan de la elaboracién y promocion de ciertos juicios
de valor. La Ciencia que Weber defiende esta basada Gnicamente en la razon instrumental
—esto es, la razon que analiza la adecuacion de los medios a emplear para conseguir los
fines propuestos— y ésta no permite saltar el abismo que media entre el conocimiento de
los hechos (investigar si lo que hay se acerca mas o menos a un tipo ideal, y por qué) y
su enjuiciamiento (valorar si es bueno 0 malo que exista, o qué debe hacerse). Desde una
posicién ciertamente nietzscheana, Weber niega que la razon instrumental pueda
establecer qué fines son mejores. Como consecuencia, quedan separadas como labores
humanas radicalmente distintas la Ciencia, por un lado, y la creacion y difusion de

ideologias, por otro.

Lo que la Ciencia si puede hacer respecto a estos juicios de valor es analizarlos, sea en
si mismos o comprobando las bases empiricas que podrian respaldarlos o refutarlos. Por
ejemplo, podrian demostrarse falsos los hechos sobre los que dichos juicios dicen
asentarse, o recordarse experiencias anteriores en los que los medios que se quieren
utilizar no han resultado en los fines que se dice perseguir, u otros casos en los que esos
medios han conllevado efectos considerados negativos y que ahora no habian sido tenidos
en cuenta. Desde la filosofia tambien se podria analizar la coherencia logica de los

argumentos, o advertir si algunos valores han sido silenciados en el juicio.

Como se vera, Weber realiza algunas advertencias respecto a la burocracia (asi como
respecto a lo que la propia Ciencia debe hacer), pero siempre teniendo en cuenta que su
labor no es la de santificar con el manto de la Ciencia juicios de valor, sino analizarlos y

advertir contra sus errores. Por tanto, no se puede pensar que Weber construyera “un
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modelo ideal” de burocracia; lo que ofrece es un “tipo ideal”. Veamos en qué consiste
9

este tipo en concreto.

3. Tipologia de la “dominacion”: Las caracteristicas de la dominacion legal-

racional

Todo investigador de la Administracion se preguntara en algin momento al menos tres
cuestiones. Primero, por qué obedece el aparato administrativo. Segundo, por qué este
aparato logra obediencia entre la poblacion general®. Tercero, por qué el aparato
administrativo es como es y no de otra forma. Weber ayuda a responder las tres preguntas.

En su obra péstuma Economia y Sociedad y, en particular, en su tercer capitulo (Los
tipos de dominacion), Max Weber (2007b) se plantea las razones o motivos por los cuales
un poder puede lograr ser obedecido®. Debe entenderse aqui por obediencia que quien
sigue las ordenes lo hace como si hubiera convertido dichas érdenes en maxima de su
comportamiento. En otras palabras: quien obedece acepta el mandato. Weber propone
Ilamar a esta probabilidad de obediencia “dominacion” (Herrschaft), mientras que relega
la palabra “poder” (Macht) —-més difusa y, por ello, menos util a la Ciencia Social- para
significar la capacidad general de imponer la voluntad de uno en una relacion social,

incluso contra la resistencia del otro (Weber, 2006: 162).

Aunque la obediencia del aparato administrativo se pueda lograr mediante el
acostumbramiento de los que obedecen a recibir 6rdenes, o mediante la movilizacion de
intereses materiales (sea via prebendas o mediante un salario fijo, 0 porque se entiende
que el fin de la orden coincide con los intereses propios, 0 porque se establecen castigos
a la desobediencia), o incluso por motivos afectivos (porque la orden gusta), estos
motivos por si solos no “podrian representar un fundamento seguro para la dominacion”.

Para Weber existe otro factor explicativo de la obediencia que es “la creencia en la

3 El tercer capitulo de Economia y Sociedad, traducido al castellano como Sociologia del Poder: Los tipos
de dominacion Weber (2007b), se refiere especificamente a la relacidn entre gobernantes y aparato
administrativo, mientras que otros escritos anteriores a 1914 pueden encontrarse reflexiones acerca de
la relacidn triple entre gobierno, administracion y el resto de la poblacion (Abellan, 2007: 24-25). Nos
centraremos en este capitulo en las contribuciones de Economia y Sociedad.

4 Este tercer capitulo, no obstante, si habia sido corregido por Max Weber para su edicién poco antes de
su fallecimiento. Por otra parte, la edicion de Economia y Sociedad [Wirtschaft und Gesellschaft] desde
la que se han hecho las traducciones al espafiol en el FCE ha sido alterada profundamente en las Obras
Completas de Max Weber —todavia en curso en Alemania como Max Weber Gesamtausgabe, Tubinga
1984 y siguientes. Las referencias a Weber (2005), en todo caso, pueden encontrarse traducidas al
castellano en dicha edicion.
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legitimidad de la dominacion” (Weber, 2007b: 60), que se convierte en el criterio

fundamental para su tipologia de la dominacion.

Debe entenderse que legitimidad no tiene aqui ningdn contenido normativo o
valorativo (no se trata de si a Weber o a nosotros nos parece bien); simplemente, describe
una situacion en la que un poder es considerado legitimo. Para este capitulo los motivos
por los cuales se cree en esta legitimidad son importantes porque, como explica Weber,
“segun sea el tipo de legitimidad pretendida, asi sera el tipo de obediencia y el tipo de
aparato administrativo que la garantice”; es decir, asi se organizaran los bienes materiales
necesarios y las personas que, en mayor o menor grado, estan especializadas en la
ejecucion de las 6rdenes del poder, incluidas las sanciones llegado el caso. Por ello,

Weber elige este aspecto y no otro como criterio clasificatorio (Weber, 2007b: 61).

Los tres tipos ideales de dominacion (recuérdese: constructos racionales,
simplificaciones para analizar una realidad compleja y mixta, que por tanto nunca se dan
en la historia de forma pura) se erigen atendiendo a distintas caracteristicas que resultan
coherentes segln el tipo de legitimacion, como la forma de organizacion, los medios
administrativos, la relacion con la economia o el caracter de las normas. Weber comienza
su presentacion por el tipo legal-racional, el especificamente moderno, para después
mostrar como el resto de tipos se alejan de la “racionalidad”: el valor dominante de
nuestro tiempo segun lo entiende el autor. Por motivos expositivos, se invertira aqui el
orden, con la precaucion hecha de que estos tipos no deben tomarse como si fueran

histéricamente sucesivos.
La dominacién carismatica:

Se trata de una dominacién basada en que los seguidores de la persona carismatica
consideran que ésta tiene alguna cualidad de caracter extraordinario que le concede
santidad, heroismo o ejemplaridad. Como puede verse, no se trata de la acepcion de
carisma como “encanto personal” que es habitual en castellano. Tampoco importa si la
cualidad puede constatarse objetivamente: aunque la persona carismatica tendra que hacer
por acreditar sus cualidades, lo Unicamente importante es que lo consiga a los ojos de sus
sequidores para evitar el repudio. No por ello debe creerse que hablamos de un poder
débil, pues el reconocimiento del carisma no funciona como una autorizacion, sino que
se convierte en un deber para los seguidores, consecuencia de esas cualidades

extraordinarias y de la devocién que inspiran.
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Los miembros del aparato administrativo coherente con estas comunidades basadas en
el sentimiento (los discipulos del profeta, el séquito del jefe guerrero, los portavoces del
demagogo) son seleccionados por el lider carismatico siguiendo su inspiracion y en virtud
de las cualidades carismaticas del seleccionado, no por una cualificacion profesional
especifica. De hecho, en el tipo ideal puro no encontramos ni contratacion ni salario, ni
jerarquia, ni competencias delimitadas, ni privilegios. No hay 6rganos estables ni un
derecho o reglamento aplicable por igual a todos los casos. Nada de esto puede darse,
dado que la dominacidn carismatica pura “es especificamente irracional, en el sentido de

que es ajena a las reglas. [...] tiene un caracter especificamente revolucionario” (Weber,

2007b: 118).

Coherentemente, el poder alcanzado gracias a este tipo de dominacion tiende a
desdefiar la economia del dia a dia —que requiere regularidad y previsibilidad—y sobrevive
gracias a ingresos excepcionales como el botin de guerra, la extorsidn o las donaciones
de un mecenas. Por todo ello, tiende a ser una forma inestable de dominacion y a

transformarse en alguna de las otras dos.
La dominacion tradicional

En este caso, se considera que el poder es legitimo por estar enmarcado en una
tradicion a la que se atribuye un caracter sagrado. Existen por tanto unas normas
tradicionales para designar al sefior (0 sefiores), a quien se obedece por la “dignidad”
personal que dicha tradicion le atribuye. La tradicion misma permite al poder cierta
discrecionalidad, que puede ser mayor o menor. Sin embargo, el dirigente no puede
introducir nuevas normas que cuestionen la tradicion (salvo que legitime el nuevo derecho

alegando que, en realidad, siempre estuvo vigente).

Si existe un aparato administrativo a las érdenes del sefior, su seleccion tipica suele ser
de caracter “patrimonial” (esto es, entre personas vinculadas al jefe por lazos previos de
lealtad personal, sean familiares, esclavos, personal de la casa, clientes, etc.), aunque
también puede ser no patrimonial (los validos o favoritos, vasallos, etc.). En todo caso, la
seleccion tiene siempre una base personal. Las competencias tienden a no estar
delimitadas de forma clara y de acuerdo a reglas objetivas, ni existe una jerarquizacion
racional, ni un sistema de contratacion reglada y libre (los servicios suelen ser

obligatorios), ni esta generalizado un aprendizaje profesionalizado. Tampoco existe un
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sistema de promocion establecido, sino que la discrecionalidad al respecto es la norma.

No son habituales los salarios fijos, y la remuneracion ocurre habitualmente en especie.

Este tipo de dominacion suele permitir las intervenciones arbitrarias en lo econémico,
habitualmente de forma irracional, y fomenta las relaciones econémicas tradicionales,
obstruyendo el desarrollo del mercado y el uso del dinero. En Gltimo término, esto hace

casi imposible el desarrollo del capitalismo.
La dominacion legal

En este tercer caso, la legitimidad del poder se basa en que éste se ejerce de acuerdo a
un ordenamiento juridico, es decir, bajo el “derecho”. Weber entiende por derecho un
sistema de reglas abstractas aplicadas siguiendo unos principios generales conocidos y
por regla general instituidas para un fin. En definitiva, la dominacion legal esté “vinculada
areglas analizables intelectualmente” (Weber, 2007b: 118). Esta es precisamente una de
las principales vinculaciones del derecho con el valor racionalidad instrumental

(adecuacion de los medios a los fines).

La legitimidad de las acciones del poder dependera de que éstas se realicen
obedeciendo al ordenamiento impersonal y de que las nuevas leyes se establezcan publica
y correctamente desde un punto de vista formal, abstracto. Esta racionalidad formal se
concreta principalmente a través de dos valores, la generalizacion del derecho y su
sistematizacion, y es especifica del Estado moderno y del subtipo burocratico de
dominacién legal (Abellan, 2004: 66-71). Es decir, las normas no sefialan a individuos o
colectivos concretos, sino que se formula de manera general y se regula por medio de
principios establecidos dentro del propio derecho. Los miembros de la organizacion (y, a
veces, incluso aquellos no-miembros que entran en el ambito de poder de la organizacion,
como puede ser el territorio en el caso de un estado) obedecen solamente al derecho, a un
poder impersonal. Esto provee a la dominacion legal de una estabilidad de la que carecen
los otros dos tipos ideales, siendo capaz de perdurar por encima de la muerte o corrupcion

de las personas concretas.

Por tanto, los gobernantes se encuentran sometidos a ese mismo ordenamiento, que
regula la forma de acceso a los cargos, y que establece mecanismos para el control y
supervision del cumplimiento del derecho, ademas de ambitos delimitados objetivamente
de los cuales esta encargado —las competencias—. Quien ocupa el cargo, en todo caso, no

lo posee, y rige el principio de lo escrito (se escriben las decisiones, las instrucciones, las

8
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propuestas, etc.). En la forma pura de dominacion racional, los cargos “politicos”,

directivos, no son sino meros funcionarios.

A continuacion, en su exposicion de Los tipos de dominacion, Weber desgrana las
caracteristicas del aparato administrativo tipico de la dominacion racional, legal —esto es,
de la burocracia—, aclarando previamente que este tipo de aparato “es susceptible de
aplicacion universal”, en el sentido de que puede combinarse con direcciones politicas
cuya dominacion dependa para legitimarse de los otros tipos: es decir, pueden ser
dirigidas por jefes carismaticos, tradicionales o burocraticos de otras organizaciones
(como los jefes de partido, que ocupan la direccion de los gobiernos parlamentarios) o de
la propia organizacion (presidente plebiscitario). De nuevo: no se trata de que en la
historia podamos encontrar la dominacion legal de forma pura; Weber no quiere decir que
existan burocracias perfectas (ni en el sentido valorativo ni en el sentido de que encajen
perfectamente en el tipo ideal). Simplemente, estd construyendo un instrumento de

andlisis a partir de valores y elementos que encuentra en la realidad.
La burocracia

Lo primero que debe tenerse en cuenta es que podemos hallar ejemplos cercanos al
tipo ideal burocréatico no solamente en las organizaciones politicas, sino también en otras
organizaciones, como religiones (la iglesia cat6lica), grandes empresas capitalistas,
partidos politicos o ejércitos. Las caracteristicas de una burocracia y del funcionariado

que la componen son®:

— Sus miembros son libres en lo personal, y sélo deben obediencia en sus
obligaciones oficiales. Es decir, existe una diferencia entre la vida privada o
personal del funcionario y su actividad laboral.

— Los funcionarios lo son por virtud de un contrato establecido tras una seleccion
libre (esto es, mediante procesos competitivos mas alla de vinculos personales y
sin mediar coaccion; no son esclavos ni personal de confianza). En algunos casos,
especialmente en la empresa privada, pueden ser despedidos libremente; por su

parte, el funcionario siempre tiene derecho a dejar el cargo.

> Weber presenta estas caracteristicas en Los tipos de dominacién Weber (2007b: 73—77) en un orden
que puede resultar, creemos, menos intuitivo para el lector contemporaneo que el orden aqui
presentado, que toma como valor para la ordenacién del relato la individualidad (en este caso, el
funcionario concreto).
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Esta seleccion depende de la cualificacion técnica, especializada, demostrada por
los candidatos mediante exdmenes y/o certificados que acrediten sus capacidades.
El funcionario no es propietario de los medios necesarios para la realizacion de sus
actividades, ni tampoco del cargo en si —aunque puedan estar protegidos
legalmente para preservar su independencia, por ejemplo, mediante la perpetuidad
en el cargo—. EIl proletario de la empresa privada capitalista organizada
burocraticamente no posee ni el puesto ni los medios de produccion que utiliza en
su trabajo, de la misma manera que el funcionario de un estado no es duefio del
boligrafo, la maquina de escribir o el ordenador que utiliza. Estos medios
pertenecen a la organizacion, en claro contraste con los artesanos o los
«funcionarios estamentales».

Los funcionarios perciben una retribucion monetaria en forma de sueldos, que son
fijos y que se establecen segln el nivel en la jerarquia y la responsabilidad del
puesto. También menciona Weber la existencia de una pension. Ademas, disfrutan
generalmente de un estatus social superior al de los administrados. Segun nos
alejamos del tipo puro, aparecen los pagos en especie, las prebendas o beneficios
que se derivan de fuentes que se tienen en propiedad, etc.

El cargo se trata como la actividad Unica o principal del funcionario. Visto desde
la perspectiva del individuo: el funcionario depende de la conservacién del cargo
para mantener sus ingresos. Es decir, se encuentra en una posicion de dependencia.
Las competencias oficiales que corresponden a cada cargo estan delimitadas de
forma clara, aprovechando las ventajas que ofrecen la especializacion y la division
del trabajo para el mejor cumplimiento de las dérdenes y del ordenamiento.
Traducido a la perspectiva individual: el funcionario no tiene ni competencias ni
conocimientos sobre el todo, unicamente sobre su funcion, que se define de
acuerdo a los objetivos a lograr.

Los cargos se organizan de acuerdo a una jerarquia claramente definida. En la
cuspide del tipo puro encontramos una direccion unipersonal.

Existe un sistema de promocién interna (la posibilidad de ascenso en la escala
jerérquica) segun la antigliedad y/o el rendimiento, conformando una “carrera
administrativa”. Las promociones las deciden los superiores, reforzando la
disciplina.

Existe un control del comportamiento del funcionario en el cargo para asegurar

que se respeta el derecho y se cumplen las ordenes recibidas, exigiendo una

10
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disciplina estricta y sistematica. Este control es facilitado gracias al registro escrito

de las acciones.

Esta manera de organizar el aparato administrativo resultaria ser, desde un punto de
vista instrumental y formal, la mas racional de ejercer dominacion; racional en el sentido
de que asegura la obediencia del aparato de la forma mas eficaz y eficiente posible: con
una alta precision, seguridad y estabilidad, facilitando la prevision y, por tanto, la
calculabilidad. Racional, también, en términos formales, pues se siguen normas

generales, impersonales, reguladas por principios abstractos.
4. La racionalizacion del mundo: modernidad y capitalismo

Weber entiende que Occidente estd embarcado en un proceso de racionalizacion que
lo caracteriza y que se desarrolla mediante la ciencia y la técnica “desde hace milenios”
(Weber, 2009b: 70; Weber, 2012a: 327-340). Esto, desde luego, no significa que todo el
mundo sepa hoy como funciona un avién o un ordenador, pero si que, si se desea, se
puede conocer. Pero, sobre todo, lo que significa es que existe la creencia en que esto se
puede conocer. En definitiva, la racionalizacion implica que se han ido abandonando los
medios magicos, debido a que se confia en la posibilidad de dominar el mundo mediante
el conocimiento y el calculo. Este proceso de racionalizacion o “desmagificacion”
(Entzauberung), que se produce en todos los &mbitos, tiene un particular impacto sobre
el poder politico, pues se ve privado del recurso a legitimaciones de origen divino.

Puede entenderse que “modernidad” incluye tanto el proceso acelerado de
racionalizacion del mundo de los ultimos siglos como también el sistema de creencias
que lo motiva y sus consecuencias. Pues bien: la burocratizacion no es sélo parte del
proceso de modernizacion, sino que ademas parece existir entre ambos una relacion de
mutua implicacion. Por un lado, la burocracia no es sino la forma mas racional de
organizar la obediencia del aparato administrativo que el hombre haya encontrado. Pero,
ademas, la burocracia requiere de algunas condiciones de transporte y comunicacion
propiamente modernas: trenes, telégrafos o teléfono son medios de los que esta burocracia

se muestra cada vez mas dependiente (Weber, 2007b: 81).

Ademas, debe tenerse en cuenta que el surgimiento de la administracion burocréatica
es el germen del estado occidental tipicamente moderno (Weber, 2007b: 78), esto es, de
un tipo (ideal) de organizacion con poder centralizado e institucionalizado que, a traves

de un aparato administrativo y “dentro de un determinado territorio [...] reclama para si
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(con éxito) el monopolio de la violencia fisica legitima” de manera continuada para el
cumplimiento del ordenamiento (Weber, 2007a: 56; Weber, 2006: 165). Los grandes
estados, para ser viables, requieren de una administracion racional eficiente,
especialmente desde el surgimiento de la sociedad de masas, que termina por hacerla
“completamente indispensable”. Dado nuestro contexto, dice Weber, solo tenemos dos
alternativas: “o administracion burocratica o «amateurismo administrativo»”. Este
amateurismo, menos eficiente, habia predominado en EEUU hasta los tiempos de Weber,
quien ya anunciaba el inicio de su ocaso (Weber, 2007b: 79; Weber, 2008a: 292—-295).

Desde luego, no puede olvidarse que existieron estructuras cercanas al tipo ideal
burocratico anteriores al Estado moderno, tanto en Egipto (Imperio Nuevo), como en el
Principado Romano tardio, asi como en la Iglesia Catolica romana (especialmente desde
el s. IV) o en China desde el tercer siglo antes de Cristo. Sin embargo, ninguno de estos
casos alcanza la pureza del Estado europeo moderno o de la gran empresa capitalista

moderna.

Con respecto a la modernizacion econémica, ya hemos mencionado que “la
dominacion carismatica es un poder tipicamente antieconomico” (Weber, 2007b: 119), y
también los problemas que el tipo de dominacion tradicional genera para el desarrollo del
capitalismo. Aunque capitalismo y burocracia tengan origenes histéricos diferentes, un
capitalismo desarrollado requiere de la burocracia, pues ésta permite la estabilidad,
previsibilidad y seguridad que aquél requiere, empezando por un marco legal claro. Y, a
su vez, la burocracia presupone la libertad econémica del capitalismo, que ademas resulta
la base econdmica mas racional para la primera; la que mejor permite la adquisicion del
excedente econdmico de naturaleza monetaria que es necesario para su mantenimiento
(Weber, 2007b: 80-81). Los intereses econdmicos en que se produzca este desarrollo
hacia el capitalismo y la burocracia jugarian un papel fundamental en su promocion,
aunque no definitivo, como muestran aquellos casos historicos en los que las ideas han
generado imagenes del mundo que han desviado significativamente el impulso de esos
intereses. Asi habria ocurrido, por ejemplo, con el confucianismo chino y su prohibicion

de que el hombre sea utilizado como mero instrumento (Weber, 2012a: 358).

Por otro lado, Weber advierte de que deshacernos del capitalismo mediante el recurso
al socialismo no nos libraria de la burocracia, pues la “economia moderna no se puede

dirigir de otra manera” (Weber, 2008a: 297). En realidad, como el tiempo demostraria,
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implantar el socialismo requeriria un incremento de la burocracia, tanto en su extension
(al adquirir mayores competencias) como en su intensidad (siendo sus normas aun mas
firmes) (Weber, 2007b: 79, 81). Al fin y al cabo, “lo que incita a la burocratizacion es,
todavia mas que la dilatacion extensiva [territorio] y la cuantitativa [personas, masa], la
ampliacion intensiva y cualitativa y el desarrollo interno de las tareas administrativas”

(Weber, 2005: 182). A mas tareas centralizadas, mayor burocratizacion.

Esta capacidad de la dominacion legal en general y de la burocracia en particular para
retroalimentarse como ninguna otra forma de dominacion lo hace, genera una base
“mecanica” independiente de su inicial impulso religioso, de “los valores espirituales mas
elevados de la cultura” que lo habrian puesto en marcha. Este “espiritu coagulado” del
capitalismo y la inercia que caracteriza a la burocratica convierte a ambos en unas
“maquinas” que anuncian “el armazon de la servidumbre del futuro”, al menos mientras
nuestro unico valor sea “una Administracion técnicamente buena” (Weber, 2008b: 115).
Nace asi la afioranza de un tiempo pasado en el que los especialistas no habian sustituido
aun al hombre de cultura “pleno y hermoso” y en el que ser un profesional, un especialista,
era un deseo autbnomo, y no una imposicion “irresistible” de las circunstancias (Weber,
2012h: 272-274)°. Aparece de esta forma el problema de la autonomia en relacion con la
modernidad y, consecuentemente, en nuestros términos’, de la democracia en relacion

con la burocracia.

Sélo el empresario capitalista, propietario de su cargo y, por lo tanto, responsable con
su patrimonio de sus errores, pareceria inmune frente al avance omnipresente de la
dominacién burocratica, ya que (dado tan alto interés) suelen ser los mas competentes en
la materia y guardan con celo sus propios secretos (Weber, 2007b: 82). Pero, ¢qué ocurre

con la politica democrética?
5. Larelacion entre burocracia y democracia: funcionarios y politicos

Los procesos de burocratizacion y de democratizacion (entendida como extension del
sufragio), a pesar de la aparente contradiccion, para Weber van de la mano. Por un lado,

la burocracia conlleva una tendencia hacia la nivelacién (Weber, 2007b: 82), pues su

6 Hablando de esta cuestidn en La ética protestante y el espiritu del capitalismo, Weber menciona que
los intereses externos, que Baxter habia considerado debian ser como un abrigo ligero que se pudiera

quitar en todo momento, se habrian convertido en un “caparazén duro como el acero”. Esta expresion
seria elevada a categoria por Talcott Parsons al traducirla como “la jaula de hierro”.

7 En el pensamiento contemporéneo, la autonomia es un elemento clave del concepto de democracia.
Para entender cdmo entendia Weber este concepto, véase mas abajo.
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criterio de seleccion no responde a estructuras estamentales o a privilegios, sino al
conocimiento y meérito. En consecuencia, la burocratizacion amplia la base de
reclutamiento en su busqueda de los mejores especialistas, vengan de la clase que vengan.
Al mismo tiempo, eso si, favorece una “plutocratizacion”, pues ese conocimiento
especializado requiere de unos estudios que se prolongan cada vez mas en el tiempo, con
el consiguiente coste (que en todo caso podria ser asumido por el Estado). No obstante,
el buen funcionario, como la ley, trata a todos por igual, pues cumple su labor sin odio ni
pasion; simplemente, por el cumplimiento del deber en si (Weber, 2007b: 82). En este
sentido, los no privilegiados de casi cualquier sistema tienen interés en avanzar en la

burocratizacion.

Por otro lado, el proceso de democratizacion —es decir, la progresiva ampliacion del
sufragio— favorece el desarrollo de burocracias en al menos dos sentidos. Por un lado, de
nuevo, porque esta extension del sufragio va en la misma direccién que el proceso de
burocratizacion, en tanto que ambos implican la eliminacion de los privilegios de clase
para ocupar cargos (administrativos y politicos, respectivamente). Por otro, Weber
muestra como la extensién del sufragio en Inglaterra (y, poco a poco, también en Estados
Unidos) habia empujado a que los partidos se burocratizaran cada vez en un grado mayor
para poder llegar a las masas de una forma eficiente. En un sistema competitivo como es
una eleccion, la superioridad técnica de la burocracia conllevaba una ventaja clave a la
que los partidos no podian renunciar una vez se hizo necesario alcanzar con sus mensajes
a las masas, que ahora eran incorporadas a la actividad politica institucional (Weber,
2007a: 100-116). En este sentido, dice Weber, la burocracia “es en todas partes la sombra

inevitable de la «democracia de masas»” (Weber, 2007b: 83).

Sin embargo, la ideologia democratica, pese a fomentarla, es “enemiga del «dominio»
de la burocracia”, a la que tiende a poner obstaculos. Por ejemplo, desconfia de esa
“casta” de especialistas, anhela poder sustituir los procedimientos disciplinarios por la
destitucion arbitraria; a los funcionarios nombrados segin procesos competitivos querria
cambiarlos por personal de confianzay, en fin, desea en Gltimo término sustituir el poder
impersonal del derecho por la arbitrariedad de los dominados. Una arbitrariedad popular
que, en la practica, no es sino la de los representantes de los dominados: es decir, de los
lideres de los partidos. Estos lideres no ignoran que “[e]l funcionario especialista del
méaximo nivel (Geheimrat) casi siempre aventaja, a la larga, a un ministro que no sea

especialista en la imposicion de su voluntad” (Weber, 2007b: 80) y que los burdcratas se
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sirven, en un contexto en el que la dominacion se basa en el conocimiento de los
procedimientos, del uso del secreto para aumentar su poder y evitar la critica, fomentando
la opacidad (Weber, 2005: 246). Los propios burdcratas, ademas, tenderian a sumarse a
la presion para disminuir el margen de decision de sus superiores (respecto, por ejemplo,
a las sanciones y promociones) con la intencion de lograr cierto “derecho de cargo”,
retroalimentando a su vez las acusaciones de haber conformado un “estamento” (\Weber,

2005: 245),

Lo que en ultimo término trataba Weber de poner de manifiesto al destacar estos
problemas es que la burocracia tiene limites: es decir, que hay cosas que la burocracia no
debe hacer. En el caso de la organizacién politico-constitucional de Alemania (1871-
1918), Weber critica expresamente que la burocracia —por muy perfecta que fuera— estaba
asumiendo tareas que corresponden a la politica y, por lo tanto, desplazandola. Para
Weber, el funcionario y el politico son dos figuras profesionales distintas, y el “espiritu”
o mentalidad del burdcrata no es adecuado para la politica.

El funcionario, que se sitla en una posicién de dependencia, debe restringirse al
cumplimiento de la ley: de otra forma, el aparato estatal se derrumbaria ante las opiniones
divergentes de los diversos funcionarios. Por ello, el “espiritu” del funcionario consiste
en considerar el cumplimiento de las 6rdenes como su mayor honor, especialmente si lo
hace sacrificando sus propias convicciones. Por su parte, el politico, por la propia l6gica
del &mbito en el que trabaja, debe ser autbnomo en su toma de decisiones y es responsable
de sus acciones: al fin y al cabo, necesita de seguidores que le apoyen y, por tanto, se ve
obligado a explicar sus actos ante quienes bien podrian dejar de seguirle (existiendo asi
cierto paralelismo entre la posicion del politico y la del empresario capitalista).
Consecuentemente, un politico que actuase renunciando a lo esencial de su vision politica
(mas alla de los necesarios compromisos en aspectos menores), mereceria el “desprecio”

de todos.

En conclusion: “[u]n hombre habituado a realizar su trabajo honradamente y con todo
celo siguiendo el reglamento y las 6rdenes, ni sirve para estar al frente de una empresa
privada ni al frente de un Estado” (Weber, 2008b: 117-119). Y a la inversa, podria
anadirse. Mientras se espera del funcionario que aplique la ley de forma imparcial y
desapasionada, del politico se espera que luche, que tome partido, que reconozca sus
acciones como autonomas y que esté comprometido emocionalmente con unos valores
(Weber, 2007a: 88).
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Sin embargo, como ya hemos mencionado, la politica democratica también tiende a la
burocratizacion, no ya de la Administracion Pudblica, sino también de los partidos
politicos. Apoyandose en los estudios de James Bryce y Moses Ostrogorski, Weber
muestra como la democratizacion conlleva sustituir a los viejos partidos de notables —de
aquellos que tienen una renta sin trabajar y, por tanto, pueden participar en politica sin
recibir ingresos— por partidos politicos modernos, de masas, con una fuerte centralizacion
y burocratizacion: es decir, con “funcionarios de partido” dedicados por completo a las
actividades del partido y que perciben un sueldo por ello. Se repite aqui la conexion entre
burocratizacion y democratizacion, pues los nuevos partidos modernos, necesarios para
responder a la ampliacién del sufragio, permiten y necesitan de la entrada de personas
que anteriormente no habian pertenecido al “circulo interno” de la politica; personas que
ahora “viven” de la politica, convirtiéndose por ello la distribucion de los cargos (del
partido y de fuera del partido), asi como el logro de influencias rentables, en una cuestion
central (Weber, 2007a: 68-73).

Estas personas a sueldo de los partidos buscan seguidores, reunen los medios
econdmicos y se organizan para captar votos para sus protegidos, pero ya ni siquiera son
necesariamente representantes publicos. De esta manera, con el fin de los partidos de
notables y la creacion de partidos modernos burocratizados se altera la relacion entre los
diputados parlamentarios elegidos y el partido: ya no son los parlamentarios quienes
controlan el programa politico, sino los dirigentes del partido, hasta el punto que los
diputados se convierten en “un rebano bien disciplinado” (Weber, 2007a: 108).
Formalmente, el partido lo controlan las asambleas de militantes; sin embargo, nos dice
Weber, “el poder, en la realidad, estd naturalmente en manos de aquellos que trabajan
dentro del aparato de manera continuada o de aquellos de quienes depende su
funcionamiento desde el punto de vista personal o econémico como, por ejemplo, los
mecenas o los directores de potentes clubes politicos” o grupos de interés (Weber, 2007a:
101).

No obstante, los funcionarios del partido se someten con relativa facilidad a un lider
carismatico ante la expectativa de que “el efecto demagodgico de la personalidad del lider
gane votos y escaflos para el partido [...], ampliando al maximo las posibilidades de sus
seguidores de encontrar para ellos mismos la esperada retribucion” (Weber, 2007a: 102—
103). La otra cara de este fendmeno es un “«vaciamiento espiritual» de sus seguidores,

su proletarizacion intelectual”; igual que el funcionario del estado, el funcionario de
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partido no puede permitirse, si desea la victoria electoral, interrumpir el funcionamiento
racional del partido introduciendo opiniones personales o vanidades en el momento clave
de la obediencia (Weber, 2007a: 121). Esta creacion de los partidos de masas
burocratizados significa para Weber “la introduccion de la democracia plebiscitaria”
(Weber, 2007a: 102). Aun sin profundizar més en el concepto de democracia de Weber,
hay que tener presente que para €l la democracia no implica una reduccion de la
dominacién al minimo, sino mé&s bien la libre eleccion de los dirigentes por parte de

ciudadanos iguales, lo que no le parece poco®.

Por tanto, para Weber, la politica constituye un espacio distinto a la burocracia, con
una légica distinta (Weber, 2007a: 81-86). Y precisamente por esto encuentra en la
politica la posibilidad de abrir un &mbito de libertad frente al irresistible avance del poder
de los burdcratas. Si antes vimos que, para Weber, la Ciencia —entendida como un &mbito
basado exclusivamente en el valor de la racionalidad instrumental (establece medios para
fines)— ni puede ni debe realizar juicios de valor si se atiene a su propia l6gica (no puede
proveer los fines), en paralelo, el pensador considera también que la burocracia, basada
igualmente en valores puramente racionales, tampoco puede (ni debe) establecer los fines
de la comunidad. Dichos fines deberan decidirse en la politica, esto es, en aquel ambito
en el que se juega la participacion en el poder o la distribucion del poder, sea entre los
distintos grupos que componen un estado o entre los diversos estados (Weber, 2007a: 55—
57).

6. Conclusiones

En este capitulo hemos tratado de describir no sélo las caracteristicas que Weber
atribuye a la burocracia y su relacion con la modernidad, el capitalismo o la democracia,
sino también explicar detenidamente como debe entenderse su naturaleza tipo-ideal. Y
esto, porque demasiados estudios han asumido que una organizacion es burocratica sin
realizar antes la labor empirica que tal aseveracion requiere, aceptando directamente que
dichas organizaciones tienen todas las caracteristicas del tipo-ideal, en claro contraste con
lo que Weber trataba de decir (Hall, 1963). Asi, muchas de las criticas contra el trabajo

de Weber atacan en realidad una construccion basada en su pensamiento, pero

8 Asi puede verse en la correspondencia de Weber (1990) con Michels: Brief an Michels vom 6.11.1907,
en Max Weber Gesamtausgabe (Obras Completas) 11/5, pag. 423; Briel an Michels vom 4.8.1908, en Max
Weber Gesamtausgabe (Obras Completas) I1/5, pags. 615 vy sigs.
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considerablemente alejada de él, y que suele denominarse “paradigma burocratico

weberiano”.

Ciertamente, los cientificos sociales no podemos evitar que los protagonistas en torno
a las que suceden nuestros objetos de estudio, que son personas con capacidad
significativa, acepten (0 se enfrenten a) nuestras descripciones y explicaciones del
mundo, con los consiguientes efectos sobre la realidad social. Esta “reflexividad” es
propia de las Ciencias Sociales y, por supuesto, no siempre se conduce mediante lecturas
cuidadosas de los textos que dan origen a estos efectos. En el caso particular que nos
ocupa, lo que Weber presentaba como un instrumento de analisis se convirtié en un
“modelo” para quienes buscaban una forma de racionalizar la Administracién; es decir,
en un ‘“ideal” normativo. En otras palabras: transformaron un concepto para la
investigacion (un tipo ideal) en un “deber ser”, en una esencia que debe dirigir la practica.
No hay que olvidar en este sentido, por ejemplo, que Max Weber criticaba a aquellos
economistas que convertian el concepto “mercado libre” en un deber ser (en un modelo a

seguir, en un ideal a realizar) para la sociedad (Weber, 2010: 91).

Se trata, por tanto, de un malentendido acerca de la naturaleza de los conceptos en las
Ciencias Sociales, lo que haria conveniente diferenciar entre las criticas a la construccion
weberiana y las criticas al modelo normativo surgido a partir de su pensamiento. Sin
embargo, en la literatura consultada no son abundantes los ejemplos que distingan
claramente ambos problemas. Por ello, sugerimos en este apartado a modo de conclusion

algunas lineas que podrian indicar el camino de futuras investigaciones.

Estrictamente refiriéndose a la cuestion de la construccion misma del tipo ideal, por
ejemplo, Stanley Udy traté de demostrar que el tipo ideal burocratico confunde dentro de
si dos dimensiones, cada una de ella con diversos aspectos, entre las cuales la relacién
estadistica seria empiricamente negativa. Asi, este autor distingue una dimensién que
decide considerar como propiamente burocraticay, por otro, una especificamente racional
(Udy, 1959). Se trata de un tipo de analisis que busca cuestionar la consistencia unitaria
del tipo ideal, es decir, que las variables que agrupa como parte del modelo sean
empiricamente correlativas. Aunque el estudio en si resulta algo tramposo al no tomar
directamente las caracteristicas que Weber define, marca una linea de investigacion hasta
donde conocemos poco explorada, con excepciones como el trabajo del ya mencionado
Hall (1963).

18



Borrador de capitulo. Por favor, NO CITAR.

Esta diferenciacion entre la burocracia y lo racional es también frecuente en estudios
de caracter més filosofico, que tratarian de reconciliar su calificacion del nazismo como
un “irracionalismo”, 0 su consideracion de que el comunismo no condujo a una vida
buena, “racional”, con la naturaleza profundamente burocrética, racional instrumental en
definitiva, tanto de la Alemania nazi como de la URSS. Consecuentemente, se ha
criticado del trabajo de Weber que no ofrezca instrumentos para diferenciar la
racionalidad buena de la mera organizacion burocréatica. En esta linea, desde la Escuela
de Frankfurt se criticd severamente que Weber limitase sus analisis al valor de la razén
instrumental, sin considerar la existencia de otros tipos de “razén” (comunicativa, por
ejemplo, en los términos de Habermas) que si permitirian emitir un juicio de valor desde
la Ciencia (y también, en Gltimo término, marcar limites a la obediencia racionalmente
legitima desde la posicion de funcionario). Sin embargo, el propio Habermas (1987)
reconoce que la racionalidad comunicativa parece estar en retroceso en nuestras
sociedades en favor de la instrumental. Esto permite explicar que Weber, cuyo objetivo
era empirico y no filoséfico o ideolégico, no incorporase ninguna alternativa a su

tipologia.

Tras estos planteamientos lo que encontramos es la critica a la alienacion total que
Ilega a esperarse del funcionario en el ejercicio de su labor: la misma que Kafka reflejara
en su literatura desde la perspectiva subjetiva; la misma que Arendt (2003) denominara
como “la banalidad del mal”, y cuyas consecuencias colectivas terrorificas aln

guardamos en la memoria.

Se plantea asi el problema de la ética del funcionario. Algunos entienden que Weber
consideraba “al funcionario como algo neutro y mecanico, una especie de autdmata
moral” sin “margenes para dirigir los cursos de la accion” (lzquierdo, 1997: 315). Es
cierto en este sentido que Weber no menciona otros valores propios del funcionariado
mas alla de la obediencia. Este padre de la Sociologia entendia, por ejemplo, que el
“honor estamental muy desarrollado en beneficio de la integridad” evitaba que se cierna
“sobre nosotros como un destino el peligro de una terrible corrupcion y de una brutal
incompetencia” (Weber, 2007a: 73). Sin embargo, dicha corrupcion parece impedirse en
el tipo ideal puro por la mera obediencia, independientemente del juicio del funcionario,
Y N0 por una conviccion propia en que el acto corrupto esté mal en si. En todo caso, el
alemdn en ningdn momento dice gustar del curso que estaban tomando los

acontecimientos: simplemente los analiza desde los valores de su tiempo, presentando
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ademas sus preocupaciones al respecto. En ningin momento es suave la advertencia
weberiana: un aparato de dominacion tan racional conlleva efectivamente un importante

riesgo. De ahi precisamente su reivindicacion de la politica.

Otra de las criticas habituales en torno a esta cuestion de la ausencia de responsabilidad
es que impediria al burdcrata hacerse cargo de que efectivamente se cumplan los fines de
las ordenes que recibe (y no sélo los procedimientos), por lo que deberia concedeérsele
ciertos margenes de discrecionalidad. Como todos hemos experimentado, los
procedimientos en ocasiones se convierten en fines en si mismos, causando gran
frustracién, como muestra, por ejemplo, la divertida critica de Asterix y Obélix a La casa

que enloquece®.

En relacién con esta cuestion de la superioridad técnica de la organizacién de caracter
burocratico sobre otros tipos de organizacién y el ejercicio de practicas discrecionales por
los funcionarios, Weber no deja de sefalar que la “objetividad” de la burocracia no es
necesariamente sinbnimo de dominacion de las normas abstractas y generales. Y hace un
repaso de ordenamientos historicos en los que estd presente una actuacion libre o
discrecional de la Administracion (Weber 2005: 194-5), pero sefiala que, con caracter
general “detras de los actos de una administracion auténticamente burocratica existe un
sistema de «fundamentos» racionales, es decir, o la subsuncién bajo normas o la toma en
consideracion de la relacion entre fines y medios” (Weber 2005: 196). Insiste también en
recordar que la posicion “democratica” que opera con la idea de la reduccion al maximo
del poder se encuentra también con un punto conflictivo: si, por un lado, se afirma la
necesidad de una “objetividad” racional formal derivada del principio de la “igualdad
juridica” y de las garantias juridicas, esto puede chocar, por otro lado, con las exigencias
de una justicia “material” demandada en los casos concretos por la masas desposeidas 0
por la opinion publica (Weber 2005: 196-197). Es decir, se reconoce que la racionalidad
formal en la que se enmarca la burocracia puede colisionar en ciertos casos con la

racionalidad “material”.

En una linea préxima, algunos achacan al modelo burocratico desconocer “los aspectos
informales de las organizaciones, y la capacidad de adaptacion y uso interesado de los
privilegios” (Villoria Mendieta, 2009). Y lo que puede encontrarse en estos ambitos no

seria menor. Como sefialara Dewey, el funcionario puede llegar a desarrollar una

°En la pelicula Les 12 travaux d'Astérix, 1976.
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“psicosis ocupacional”, mostrando “preferencias, antipatias, discriminaciones y énfasis”

(Baena del Alcéazar, 2000: 228).

Weber, como hemos visto, y pese a que el tipo ideal se plantee a un nivel general, si
comenta algunos de estos comportamientos del funcionariado, pero estas malas
costumbres pueden interpretarse fundamentalmente como una desviacion del tipo ideal.
Primero, porque para que ocurran tiene que haberse relajado notablemente la capacidad
de sancion por parte de los superiores. Segundo, porque la dominacién, como se ha
explicado, implica que quienes obedecen lo hagan como si las érdenes fueran propias; es
decir, en el caso de la legitimidad legal, entendiendo el espiritu y no solo la letra de las
leyes. Pareceria como si estos investigadores esperasen que el tipo ideal se dé en su

plenitud en la realidad; sin embargo, esto en ningin momento lo promete Weber.

Si este planteamiento es correcto, cuando observamos estas practicas de filibusterismo
administrativo estariamos en realidad ante una crisis de legitimidad, no ante un error en
la construccion del tipo ideal burocréatico. Esta crisis parece plausible dado el avance de
la ética utilitarista y el consiguiente debilitamiento de la creencia en normas morales
rigidas (como el imperativo categérico kantiano) que deban obedecerse por si mismas.
En tal contexto, la satisfaccion del deber cumplido puede resultar claramente insuficiente
para lograr obediencia, en favor de otras formulas de motivacion. Tampoco los meros
incentivos econdmicos parecen suficientes para alcanzar una mayor eficiencia en tiempos
de valores post-materialistas, como la autorrealizacion, la participacion y “lograr una
sociedad menos impersonal y mas humana” (Inglehart, 2015). Podriamos estar por tanto
ante un cambio de valores que, quizas, implique la necesidad de construir nuevos tipos

ideales, o de modificar los antiguos.

Ademas, la crisis de legitimidad del Estado, esta vez con respecto a los ciudadanos y
no solo con respecto al aparato administrativo, es siempre mencionada entre las causas
de las reformas de la Administracion Publica que vienen sucediéndose desde los afios 70
del siglo XX en reaccion contra el “modelo burocratico”. Entre estas reformas, destaca la
inclusion de la participacién ciudadana. Sin embargo, a primera vista, no parece que la
creacion de esferas de participacion suponga un cuestionamiento de ninguna de las diez
caracteristicas de la burocracia mas arriba presentadas. Se trata sin duda de un cambio;
ahora bien, creemos que seria necesario plantear detenidamente si realmente supone un
alejamiento con respecto al tipo ideal burocratico, o un acercamiento, o si en algunos
casos simplemente se trata de una revision de elementos que nada tienen que ver con el
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tipo ideal, sino con las 6rdenes concretas del poder y la formulacion de las leyes. Quizas
Ilegue a concluirse que no se tratan sino de estrategias para aumentar la legitimidad de la
Administracion Puablica frente a los ciudadanos en el nuevo contexto de valores post-
materialistas, caracterizado por el aumento de la complejidad social y la redistribucién de
la informacién en favor de los administrados (Crozier, 1984). O quizas el poder si haya
cambiado de manos, con o sin efectos sobre el nivel de burocratizacion de la
Administracion. En todo caso, que la decision politica se conforme de acuerdo a la
voluntad de un grupo de ciudadanos deseosos de participar no es dbice para que la
obediencia del funcionario, ain situado en una jerarquia y con competencias delimitadas,
siga motivada en ultima instancia por el valor del derecho impersonal, de la
racionalizacion formal. Aunque pronunciarse sobre estas cuestiones bien merece estudios
empiricos detallados, en principio tampoco parecen cuestionar ninguna caracteristica del
tipo ideal acrecentar la formacion (especializada) de los funcionarios en la (competencia
especializada llamada) “atencidn al publico” o recoger informacion sobre la satisfaccion

de los ciudadanos con el servicio prestado.

Otra critica habitual sefiala que la jerarquizacion y division de competencias, llevaba
al extremo, resulta irracional. Entre otras razones, se manifiesta que se “sobrecarga a los
decisores politicos y a los directivos superiores que, sin embargo, deben actuar con
informacion incompleta o hasta sesgada” (Ballart y Ramid, 2000: 537), asi como la
necesidad de “descentralizar” la autoridad (Villoria Mendieta, 1997: 92-94) y de lograr
una mayor “coordinacion horizontal” entre especialistas (Ballart y Ramio, 2000: 537).
Pero en el caso de que estas especializaciones verticales y horizontales no respondan a
necesidades de la realidad administrada, sino que dificulten su administracion, pareceria
gue de nuevo nos encontramos ante un alejamiento del tipo ideal, pues no puede
entenderse que éste, en su maxima pureza, se conciba como una especializacion y

jerarquizacion infinita, sino adecuada a la realidad y los objetivos del poder.

En un sentido parecido se ha planteado que una obsesion por el control “tiende a
generar, por reaccion, comportamientos de los subordinados (pequefias contravenciones
necesarias para poder funcionar en el dia a dia) que motivan nuevos controles que solo
sirven para afiadir problemas” (Ballart y Rami6, 2000: 537). En todo caso, la alternativa
al control es la confianza personal, por lo que, sin “obsesionarse”, podria considerarse
que vale la pena soportar algunos problemas derivados del control a cambio de tener una

burocracia que efectivamente cumple las leyes, expresion de la voluntad popular (incluso
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cuando no le gustan personalmente al funcionario). Todo dentro de una cultura de la
“razonabilidad” y dentro de los valores que inspiran la organizacion (democréatico-
liberales en el caso de nuestros sistemas de gobierno). La cuestion a investigar sera en
todo caso de caracter técnico: la cantidad y forma adecuadas de controles que maximicen

la racionalidad de la administracion.

Por ultimo, aquellas lineas de reforma que aspiran a reducir la carga del Estado
mediante la privatizacion o externalizacion podrian efectivamente conllevar una des-
burocratizacion, dada la reduccion de competencias o su fragmentacion en pequefios
equipos que compiten entre si. De nuevo, se trata de una cuestibn a comprobar
empiricamente. Y, de nuevo, seguira vigente la cuestion de si el tipo ideal sigue siendo

atil para esta labor.

En conclusion, este capitulo ha tratado de contribuir a que se aprovechen mas y mejor
las aportaciones weberianas al estudio de la Administracion Publica, que son profundas
y detalladas, y ha tratado de invitar a realizar nuevos estudios que nos muestren, por
ejemplo, si las nuevas formas de gestién publica han introducido valores que no
estuvieran en la formulacién weberiana del tipo ideal, en cuyo caso nos encontrariamos
ante su (inevitable) caida en la irrelevancia. En otros aspectos quizas descubramos que
los nuevos valores en que se inspiran las reformas (participacién, clientelizacion,
competencia, etc.) pueden subsumirse bajo la méxima que subyace al tipo ideal
burocratico tal y como lo definiera Weber hace ya un siglo: la racionalidad formal (como
rasgo especifico) y también instrumental (eficacia y eficiencia, por tanto). Dado lo
presentado, lo que creemos que puede afirmarse sin riesgo al error es que el estudio
cuidadoso de los instrumentos analiticos, las cuidadas descripciones y las intuiciones que
nos legd Max Weber sigue siendo fundamental para entender, no sélo el pasado de los
aparatos administrativos, sino también su presente y, probablemente, su futuro. Por ello,
se quiere animar a que las futuras investigaciones mantengan el didlogo con Max Weber,
cuyo pensamiento sigue resultando fértil y todo un reto intelectual que merece la pena

afrontar.
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