LA LUCHA POLITICA EN LAS SOCIEDADES BUROCRATICAS *

En este articulo se analizaran algunos de los
problemas sociolbgicos basicos de los sistemas
pol{ticos burocraticos: legitimacidn, autono-
mia y lucha politica. Por razones que se espe-
cificaran mas adelante, entre ellas razones de
espacio se limitara la discusion alas sociedades

*  Este articulo fue escrito en el Centro de Investigacidn
Avanzada en las Ciencias del Comportamiento, Stanford,
Calif. £l autor estd en deuda con sus colegas en el Centro,
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versidad de Stanford por discutir algunos de los problemas
del articulo y leer el manuscrito. Agradece también al pro-
fesar T. Parsons y al seminario de graduados en Relaciongs
Sociales en ia Universidad de Harvard por discutir 1os pro-
blemas de los estudios socielégicos comparativos de sis-
temas politicos. Aparecid originalmente en la revista World
Politics, vol. 9 nOm. 1, 1956. Traduccién de Fernanda
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histoéricas premodernas, tales como los Impe-
rios antiguos {especialmente el Egipcio}, los
Imperios Bizantino, Chine y Otomano y algu-
nos de los paises europeos en la época del ab-
solutismo, A manera de introduccidn se inten-
tard distinguir ciertas caracteristicas comunes
en todos estos sistemas politicos y las princi-
pales diferencias entre ellos; después se exami-
naran algunas de las condiciones sociologicas
relacionadas tanto con los rasgos comunes,
como con las diferencias capitales.

El término sistema politico burocratico pro-
bablemente lo utilizd por primera vez de ma-
nera sistematica Mosca, quien lo compard con
los sistemas feudales.” Puede encontrarse una
discusidbn mas completa de las diversas carac-
teristicas de ta burocracia en general y, en ne-
nor grado de las politicas burocraticas en par-
ticular, en los trabajos de Max Weber, del cual
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derivan la mayoria de las discusiones sociold-
gicas modernas sobre las burocracias.? Weber
diferencio también los sistemas burocraticos
de los sistemas feudales, por un lado, v de lo
que €l llamo sistemas patrimoniales por otro,
y discutio en detalle varios casos dudosos. Fue
Weber también quien por primera vez elaboro
completamente el actualmente famoso tipo
ideal de la estructura burocratica. Muchas, si
no la mayoria de las discusiones de la buro-
cracia en la literatura socioldgica moderna,
han tratado con desviaciones de este tipo ideal .
En el trabajo de Weber, asi como en el de al-
gunos de los politicGlogos vy socidlogos mejor
orientados histéricamente, se ha demostrado
que en muchos casos histéricos el llamado
aparato burocrdtico no revela algunas de las
caracteristicas mas importantes del tipo ideal
de burocracia: por ejemplo, la total dependen-
cia financiera de los oficiales piblicos de sus
salarios {mas que de la remuneracion por
apropiacion directa de sus cargos y de suclien
tela), criterio universalista de reclutamiento y
avance en la jerarquia burocratica, etcétera.
En tiempos recientes ha habido también una
discusion muy animada sobre otro aspecto de
la burocracia, a saber, el punto hasta el cual
una burocracia es realmente neutral, politica,
social y autdbnoma o, inversamente, hasta que
punto no es mas que un portavoz de una clase
o grupo social definido.® En tanto que la ma-
yoria de los gue han tratado este problema se

1 G. Mosca, The Ruling Class, New York, 1939, pp. 70-103.

Ver también F.M. Marx, The Bureaucratic State, Review
of Politics, |, octubre, 1939, pp. 457-72.

Ver M. Weber, Wirtschaft und Geselischaft, Tibingen,
1922, pp. 148-63 v 650-78. Para algunas de las discusiones
basadas en los analisis de Weber, ver ios diversos articulos
en R.K. Merton, ed., Reader in Bureaucracy, Glencoe, 111,
1952,

han preocupado principalmente de las socie-
dades modernas y de las éticas y prablemas del
servicio civil dentro de ellas, esta discusion es
de gran importancia para una comprension
general de ta burocracia, puesto que muchos
analistas de la materia han postulado cierto
grado de autonomia y distincion social.

Me parece que seria de gran ayuda un ana-
lisis de casos histéricos para una comprension
de todos estos problemas. En las sociedades
bajo consideracién pedrian diferenciarse mas
facilmente algunas de las caracteristicas preci-
sas de las constituciones politicas burocraticas,
al distinguirlas de otros tipos. Mas aun, un
andlisis de estas sociedades podria concentrar
la atencidon no solo en las caracteristicas inter-
nas de las diferentes organizaciones y aparatos
bhurocraticos, sino también en las caracter/sti-
cas mas generales de los sistemas pol iticos bu-
rocraticos y su relacién con las caracteristicas
internas. Es este tipo de analisis el que ha sido
relativamente desatendido, no obstante que el
simple uso del término sistemas burocraticos
contiene el problema agudamente,

Caracteristicas Basicas de los Estados
Burocraticos

Se comenzara este analisis preguntando si es
que existen ciertas caracteristicas basicas que
delinien la forma de gobierno burocratico,
como un tipo especial del sistema social y po-
litico. Parecen existir dos caracteristicas prin-

5]

Ver R. Bendix, Bureaucracy and the Problem of Power,
en Merton, ed. op. cit,, p. 114- 8. M. Lipset, Agrarias 50-
ciafism, Berkeley, Calif., 1950, pp. 255-77; H. Finer,
Theory and.Practice of Modern Government, rev. ed.,
MNew York, 1949, esp. caps. 2ff.
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cipales interdependientes. Primera, en todas
las sociedades burocraticas hay una autonomia
relativa y una distincion de la esfera politica,
Esta y sus instituciones estin firmemente
orientadas a un fin, distinto de los objetivos
de otras instituciones y subgrupos de fa socie-
dad. Los objetivos y fines politicos no encajan
en la estructura y organizacion de otros grupos
e instituciones, ni en sus fines y valores, como
en el caso de las sociedades primitivas, patri-
moniales y la mayor parte de las feudales. His-
toricamente, tal vez el punto mas importante
en el desarrollo de las formas de gobierno bu-
rocraticas es el surgimiento de reyes autdno-
mos, actores politicos independientes sin tra-
bas por los objetivos de clanes, linajes o nobles.
En tanto que éste es un largo proceso de evo-
lucidn, en general pueden distinguirse sus ca-
racteristicas diferentes.*

La segunda caracteristica fundamental de
los sistemas de gobierno burocraticos es la
creacion de organizaciones especiales para la
movilizacion de los principales tipos de bienes
que se necesitan para el mantenimiento y apo-
y0 de los objetivos de la esfera politica y para
la realizacion de las funciones sociales basicas.
Esto se aplica a distintos bienes materiales

Sobre los sistemas politicos primitivos, desde este punto
de vista, ver M. Fortes y £.E. Evans-Pritchard, African
Political Systems, Londres 1940, Introduccién; M, Gluck-
man, Rituals of Rebellion in South East Asia, Manchester,
Ing., 1954, passim. Un analisis muy esclarecedor de los
conflictos de la monarquia feuda! medieval para liberarse
de los vinculos feudales y establecer su autonomia poli-
tica puede éncontrarse én E.A. Jollitfe, Angevin Kingship,
Londres, 1956, passim. Ver también R, Fawtier, Les Ca-
petiens et fa France, paris, 1942, esp. caps. 5, 10y 11;y
la discusién general de F. Kern, Vom Herrenstaat zum
Wohlifahrtstaat, Schmallers Jahrbuch, L\|, 1928, pp. 393-
415,

—especialmente los medios financieros para el
sostenimiento de la administracion, la conduc-
¢ion de las guerras vy la diptomacia— asi como
al apoyo politico en términos de lealtad, com-
promisos politicos, etcétera. De este modo,
los gobernantes politicos no pueden atenerse
a los bienes de que disponen mediante sus
propios recursos, por ejemplo, los dominios
del rey, o mediante los indiscutibles compro-
misos con otros grupos, como es el caso en los
sistemas politicos menos desarrollados. Incluso
cuando existen apoyos de este tipo —como los
hay en algunos ejemplos marginales de impe-
rios semi-patrimoniales— no son suficientes
para la realizacion de |os principales objetivos
de la forma de gobierno. La constitucidn poli-
tica debe crear organizaciones administrativas
especiales capaces de movilizar estos diferentes
tipos de apoyo, de distintos estratos vy grupos
de la poblacion, Es dentro de este vasto con-
texto que puede comprenderse el origen de
los funcionarios publicos y las organizaciones
administrativas relativamente autonomas.

Puede destacarse aqui que al pasar de esas
dos caracteristicas principales de las consti-
tuciones politicas burocréticas se deriva otra
caracteristica importante: dentro de estos sis-
temas existe siempre una clase politica o go-
bernante que no es del todo idéntica a cual-
quier grupo social adscriptivo dado {nhobleza,
grupo de linaje, etcétera). Pero regresaremos
a esto en mayor detalle,

En tanto que estas dos caracteristicas - a
distincidon de los objetivos politicos en la so-
ciedad y |a necesidad de organizaciones espe-
ciales para la movilizacion de diferentes tipos
de apoyo— estan estrechamente relacionadas,
no son identicas y pueden variar independien-
temente dentro de ciertos limites, Por ejemplo,
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en algunos imperios antiguos v.g., en Egipto,
el grado hasta el cual se articulaban y distin-
guian las orientaciones y objetivos politicos
era mucho mayor que el alcance de las activi-
dades administrativas, puesto que lamonarquia
ten ia todavia que atenerse a sus propios recur-
50s.° Es importante tener en mente esta dis-
tincidén ya que puede explicar muchas diferen-
cias en 1a estructura de las burocracias en varias
sociedades.

De estas caracteristicas basicas del sistema
burocratico puede derivarse su distincion de
los sistemas feudal o primitivo. En general las
tineas de distincion son como sigue: a) el grado
hasta el cual la jerarquia politica es distinta
de lo economico y lo social; b) el grado hasta
el cual exiten organizaciones politicas y ad-
ministrativas especificas que no estan enclava-
dos en otros grupos especificos {como villas,
sefiorios, etcétera}; c) el grado hasta el cual
existe una diferenciacion entre los aparatos
politicos; d) el grado hasta el cual son regula-
dos los aparatos politicos, en términos de per-
sonal, enlistamiento y operacion, por su propio
criterio que difiere de aquellos de otros grupos
0 estratos sociales; y e) el grado hasta el cual
la remuneracion del oficio politico se basa en
alguna especie de salario y noen laapropiacién
directa.

Estas caracteristicas pueden encontrarse, en
grado diverso, en todos |os sistemas burocra-
ticos que conocemos. Pueden contarse también
para algunas de las condiciones sociales basicas

5 Ver J.A. Wilson, The Burden of Egypt, Chicago, 1951,

esp. caps. 3 vy 4 W.F. Edgerton, The Government and the
Governed in the Egyptian Empire, Journal of Near Eas-
tern Studies, V1 julic 1947, pp. 156260,

bajo las cuales parecen existir y desarroliarse
estos sistemas. Max Weber analizé la mayor
parte de estas condiciones y las mas importan-
tes son: a} Debilidad relativa del criterio par-
ticularista atribuible a la distribucidn del rol
en las principales esferas institucionales y un
creciente desarrolio de algunas orientaciones
de realizacién y universalistas; b) el alcance
decreciente de las unidades de parentesco y
familiar, asi como de los grupos de status es-
trictamente hereditario; c) la creciente espe-
cializacion y diferenciacion de grupos, subsis-
temas y organizaciones funcionales. En este
contexto es de particular importancia ei cre-
cimiento de una economia de mercado, que
posibilita la acumulacién de medios de pago;
d) la diferenciacion entre los principales tipos
de élites politica, cultural, profesional, etcéte-
ra; e} la creciente diferenciacion en los sistemas
de comunicacion entre los comunicadores lo-
cal y central, y entre los diferentes tipos de
comunicadores formal e informal, oficial vy no
oficial, vy el desarrollo de un medio de comu-
nicacion especial y de comunicadores profe-
sionales; f) la creciente complejidad de las
diversas esferas interrelacionadas y los meca-
nismos de control social, el alcance decrecien-
te de la autorregulacion de varios grupos y
subsistemas del sistema social y la creciente
diferenciacion entre fos sistemas de control
formal e informal.®

Algunas Diferencias Principales Entre las
Organizaciones y los Estados Burocraticos

Fuera de estas caracteristicas generales de los

6 Ver 5.N. Eisenstadt, Communication Systems and Social

Structure, Public Opinion Quarterly, X1X, verano, 1955,
pp. 1563-67.
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sisternas politicos burocriticos y mas aild de

las condiciones generales comunes bajo las cua-

les parecen existir, hay muchas diferencias en-
tre fas constituciones politicas buracraticas
con respecto a las caracteristicas estructurales
principales y el cardcter del aparato adminis-
trativo. Las diferencias principales pueden re-
sumirse -—en este punto, muy brevemente--
bajo los siguientes titulos; a) los diferentes
tipos de actividades en las gue estan envueltos
estos aparatos; b) el dmbito general de las acti-
vidades del aparato burocratico en |lasociedad;
c) el grado de especializacidon en cada uno de
estos tipos de actividades; d) los grados y nive-
les de centralizacion en el quehacer politico y
toma de decisiones; e} la relacion entre las
cabezas politicas {reyes, etcétera) y las cabe-
zas de |los aparatos burocraticos en relacion al
quehacer politico y la toma de decisiones; f}
la naturaleza del control, disciplina y super-
vision ejercido por autoridades politicas hacia
el aparato burocratico y los canales de dicha
disciplina; g) el criterio de reclutamiento de
personal: h) la base social de reclutamiento a
!a burocracia; i} el status social de la burocra-
cia; j) ta base financiera de la burocracia, es
decir, el nivel hasta el cual los salarios se pagan
completamente fuera del tesoro central; o
inversamente, el grado hasta el cual existe
cierta apropiacion directa por parte del oficial,
de rentas de su oficio.

Estos rasgos se relacionan con ciertas carac-
teristicas estructurales basicas de una burocra-
cia. Se vinculan con sus objetivos, su division
interna del trabajo y sus principios de organi-
zacién; principalmente el punto hasta donde
se organice por principios de universalismo,
especificidad y orientacidn de realizacion, co-
mo el tipo ideal de Weber. Algunos de ellos se
relacionan también con la cuestion bésica del

grado en el cual la burocracia es un cuerpo au-
ténomo social y politico.

Uno de los intereses principales de un anali-
sis comparativo debe ser el tratar de descubrir
algunos de los factores que pueden estar rela-
cionados a dichas diferencias. Uno de esos fac-
tores puede ser, obviamente, e! grado en el
cual existen en realidad |as condiciones sociales
bésicas de las estructuras burocraticas ya seiia-
ladas. Puede afirmarse que el grado en que
prevalecen estas distintas condiciones es un
elemento importante para determinar el nivel
de desarrollo de las caracteristicas especifi-
cas de los sistemas burocraticos y de enverga-
dura de la actividad burocratica politica y ad-
ministrativa en una sociedad. De esta manera,
parece que o gue podria {lamarse un desarro-
ilo cuantitativo de la burocracia’ - por ejem-
plo, el desarrolio de diferentes departamentos
administrativos y del espacio de sus activida-
des estd fuertemente influenciado por la
existencia de estos factores.

Sin duda hay cierta validez en tal aproxi-
macién, pero ciertamente no puede contarse
para todas las diferencias. Con el propdsito de
posibilitar el que explique algunas de las va-
riaciones e incluso algunos aspectos del mas
puro desarrollo cuantitativo de las organiza-
ciones burocraticas, deberan considerarse cier-
tos elementos dinamicos y caracteristicas de
los sistermas politicos burocraticos. Entre és-
tos, el mas importante parece ser los problemas
basicos de legitimacion y la naturaleza de la
lucha politica dentro de tales sistemas. Estos

7 Ver Max Weber, op. cit,, p. 658; C.J. Friedrich, Consti-

tutional Gavernment and Politics, New York, 1937, pp.
20-41.



20 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

problemas se han dejado relativamente de lado
en los analisis sistematicos de los sistemas bu-
rocraticos. La mayoria de los estudios existen-
tes se han concentrado en la estructura interna
de las organizaciones y las han tocado sélo en
su vasto contexto. No obstante ef andlisis de
este contexto es de crucial importancia para
comprender las dindmicas de la burocracias.
Mas adelante se veran dos aspectos basicos
de este amplio contexto la naturaleza de la
legitimacion y la naturaleza de la lucha poli-
tica dentro de tales sistermas— y la manera
como influyen en una variable importante en
la estructura burocratica, es decir el grado de
autonomia,

Problemas de Legitimacion de los Estados
Burocraticos

El problema basico es que hay dos niveles ne-
cesarios de legitimacidon en los sistemas buro-
craticos y dos clases paralelas de actividades
en defensa de su conservacion y reproduccion.
Estos dos niveles reflejan la existencia dentro
de dichos sistemas de por menos dos grupos
gobernantes o élites politicas principales, a
saber, la burocracia misma y la cabeza del Es-
tado vy el grupo politico superior relacionado
con él (ya sea un Rey hereditario, una dinas-
tia, una autoridad colegiada oligarquica, ©
modernos gobernantes electos}. Por razones
obvias, la jefatura dltima del Estado burocrati-
co, como de cualquier sistema politico, no
poede seleccionarse en términos de criterio
burocratico; debe elegirse y conservarse ha-
ciendo una referencia mas directa a los valores
altimos de una sociedad. Esto significa que
dentro de tales sistemas deben existir al menos
dos tipos de legitimacion: la mas legal-racional
de la burocracia y la mas simbdélica y cohesiva

{ya sea tradicional o socio-secular) de la jefa-
tura de la forma de gobierno.

La legitimacién dual tiene ciertas conse-
cuencias especiales para las orientaciones poli-
ticas y sociales de una burocracia, en compa-
raciéon con aquellas de una cabeza de Estado.
Debido 3 la dificultad de mantener la posicion
basica de la burocracia, especialmente en las
sociedades mas tradicionales, mediante la legi-
timacion legal-racional Unicamente, la buro-
cracia tiende por lo general a usurpar algo de
la legitimacion esencial dei Rey, o a propagar
una similar de su propiedad. A manera de
ejemplo, la tendencia de la burocracia a esta-
blecer muchos de sus propios titulos como de-
signaciones o titulos sociales es claramente
apreciabie en el Estado Bizantino, en muchos
periodos de la historia china y en los intentos
hacia la autolegitimacion de la noblesse de robe
en Francia y otros paises europeos.® En mu-
chos casos, puede incluso reclamar un poder
de control para si sobre las cabezas politicas
a nombre de algunos de los valores hasicos dei
sistema. En China, donde probablemente di-
cha autolegitimacion fue ilevada mas lejos, se
hizo esto en nombre de ia ética confuciana y
sosteniendo el Mandato del Cielo.? En Bizan-

Ver C. Dienl, The Government and Admunustration of the
Byzantine Empire, Cambridge Medieval History, 1V, Cam-
bridge, Ing., 1932, pp. 72644 L. Bréhier, Les institutions
de I"Empire Byzantin, Paris, 1949, esp. cap. |, E.A. Krac-
ke, Civil Service in Early Sung China, Cambridge, Mass.,
1953, caps. 3 v 4; F.L. Ford, Robe and Sword, Cambrid-
ge, Mass., 1953, esp. p. il v cap. b; M. Beloff, The Age of
Absolutism, Londres, 1954, caps. |.

Kracke, op. cit., chs. 1 y 2; E. Baldzs, Les aspects signifi-
catifs de la société chinoise, Asiatische Studies, V1, 1952,
esp. pp. 8 off.; W. Eberhard, A History of China, Berkeley,
Calif., 1950, esp. caps. 6, 7 y 9.
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cio, los legalistas vy la iglesia presentaron de-
mandas algo mas débiles; en la Europa Occi-
dental absolutista las demandas legalistas era
con frecuencia fuertes y efectivas.

Todas estas tendencias plantearon dificiles
problemas de control para los reyes, que a me-
nudo intentaron a su vez asumir todos los po-
deres de toma de decisiones efectivos dentro
del sistema de organizaciones burocrdticas.
Las constantes disputas entre las cortes inter-
na y externa que encontramos en China, Bi-
zancio y el Imperio Otomano, v las relaciones
paralelas entre, por ejemplo, el Wardrobe y
el Tribunal de Hacienda en 1a Inglaterra me-
dieval, asi como los intentos de la realeza de
manipular los titulos, etcétera, son manifesta-
ciones recurrentes de este problema.'?

Pero el resultado de estos conflictos no pue-
de comprenderse simplemente en términos de
intentos de legitimacién por los diferentes
grupos. Estos simples intentos tienen repercu-
siones importantes en la estructura conjunta
de la lucha politica dentro de las sociedades
burocraticas y es solamente dentro de este
axtenso sistema que pueden comprenderse
por completo estos conflictos particulares, asi
como ciertas caracteristicas vy diferencias es-
tructurales adicionales entre las burocracias.

10 E.G. Pulleyblank, The Background of the Rebellion of An

Lu-Shan, Londres, 1955, pp. 40-61; Wang Yi-ch’iian,
An Gutline of the Central Gavernment of the Former
Han Dynasty, Harvard Journal of Asiatic Studies, XII,
junio 1949, pp. 134-87; W L., Wright, ed. y trad., Ottoman
Statecraft, Princeton, N.J.,, 1935, esp. pp. 21-60Q; Bréhier,
op. cit,, cap. 2; W.C. Richardson, Tudar Chamber Admi-
nistration, Baton Rouge, La., 1952, passim; A. Steele,
The Piace of the King’s Household in English Constitu-
tional History, to 1272, History, XV, enero 1931, pp.
289-95.

Caracteristicas Generales de la Lucha Politica
de tos Estados Burocraticos

¢Cusles son entonces las caracteristicas basicas
de la lucha pol{tica dentro de estas sociedades?
En general, puede decirse que agui la lucha
politica esta mas diversificada que en los sis-
temas politicos primitivo, ndmada o feudal.
En cualquier forma de gobierno burocrético
hay muchos elementos mas gue participan en
la lucha y muchos mas problemas envueltos
gue en cualquiera de los sistemas politicos
menos desarroilados. La forma general de esta
lucha se determina por las caracteristicas ba-
sicas del sistema burocratico mismo, esto es,
por la distincion de los objetivos politicos vy
por la necesidad de la élite politica de movili-
zar y organizar los principales tipos de recur-
sos y apoyo. Esto significa que la élite politica
{en la mayoria de los casos bajo discusion
aqui, los reyes, ios emperadores y la burocra-
cia) no estd del todo identificada con cualquier
grupo asignativo hereditario o con cualquier
otro centro de poder. Por lo tanto, hace lo po-
sibie por controlar algunos de los principales
centros de poder en la sociedad y por reducir
la posibilidad de que cualquiera de estos cen-
tros o grupos sean capaces de monopolizar la
influencia y el poder dentro de la sociedad y
determinar los objetivos de la politica. Los
instrumentos de control que interesan alaélite
pol itica son financieros, materiales y politicos.
En el campo de las finanzas y el poder huma-
no, y en el drea de la lealtad y el apoyo politi-
co, la élite se interesa en la existencia conti-
nuada de algunos recursos libremente flotantes
que no se someten completamente a ciertos
grupos fijos, como sucede en las sociedades
primitivas, feudales y patrimoniales.

La ejemplificacién mds importante de esta
tendencia son los diversos esfuerzos de los
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reyes para restringir el poder de la aristocracia
—en especial la aristocracia hacendada— vy, en
un menor grado, para controlar a los merca-
deres y otros intereses economicos urbanos.
En los esfuerzos de los emperadores bizantinos
de los siglos V11 al X se encuentran otros ejem-
plos para establecer un campesinado libre a
costa de grandes terratenientes,’! asi como en
la lucha de muchos emperadores chinos para
apovar a los literatos y la clase media contra
la aristocracia hereditaria '2 v el experimento
otomano al establecer una institucion gober-
nante basada en la esclavitud.'3

Los reyes tienden también a usar constitu-
ciones politicas y una administracion burocra-
tica con el fin de “‘nivelar’’ algunos de los cen-
tros de poder vy organizarlos dentro del sistema
de formas de gobierno burocraticas. Desde este
punto de vista son muy importantes las poli-
ticas de tributacidon emprendidas por los reyes
a través de sus Organos administrativos y los
intentos paralelos de limitar la autonomia legal
de los grupos o unidades colectores de tribu-
tos.’* En estas sociedades podemos encontrar
muchos otros esfuerzos de los reyes y la buro-
cracia para regular los diferentes aspectos de
la vida econdmica, social y cultural de ia so-

1 G. Ostrogorsky, Die lindliche Steuergemeinde des byzan-
tinischen Reiches im X Jahrhundert, Vierteijahrschrift
fir Sozial und Wirtschaftsgeschichte, XX, 1927, pp. 1-
108; E. Bach, Les lois agraires byzantines du Xe siécle,
Classica et Mediaevalia, V', 1942, pp. 70-01,

12 Eberhard, op. cit., cap. 6; Pulleyblank, op. cit., pp. 24-40;

Baldzs, op. ¢it., pp. 8off.; S. Balazs, Beitrige zur Wirts-

chaftsgeschichte des T'ang Zeit, Mitteilungen des Seminars

fiir Orientalische Sprachen, XXXIV, 1931, esp. p. 82 ff. ©

13 AH. Lybyer, The Government of the Ottoman Empire,

Cambridge, Mass., 1913, pp. 48-61; Wright, ed. op. cit.,
pp. 21-28.

ciedad. Generalmente estos intentos tenian
los objetivos de regular los diversos centros de
poder potencial en la sociedad, de tal manera
gue se impidiera a cualquiera de ellos obtener
pleno monopolio det poder e influencia y ase-
gurar el flujo continuo de los diversos recursos
libres at Estado.

Esta tendencia, inherente en la estructura
de una constitucién politica burocratica, de-
termina uno de los elementos basicos de la
lucha politica dentro de ella: la pugna entre
el Rey y la burocracia por un lado vy la aristo-
cracia hacendaria, asi como los mercaderes y
grupos culturales y religiosos por otro lado,
con respecto a la esfera de accion de la activi-
dad burocritica en la sociedad y la relativa
inmunidad de varios grupos a tal actividad. El
objetivo principal de la aristocracia es influir
negativamente sobre los fines generales de la
burocracia: limitar su autonomia y su caracter
de distincién, y los recursos disponibles a ello.

Luchas Dentro de la Burocracia

Este tipo de lucha, sin embargo, no es més que
un aspecto del proceso politico. Mano a mano
con la tucha sobre el alcance general de la acti-
vidad politica central y burocratica, ocurre
una lucha sobre la reiativa influencia de grupos
diferentes sobre el Rey y en los 6rganos admi-

14 Ostrogorsky, op. cit., pp. 1-108, y Das Steuersystem in
byzantinischen Aftertum und Mittelalter, Byzantion, VI,
1931, pp. 22340; M. Gale, Discourses on Salt and Iron,
Il, Sinica Leideniensa, Leiden, 1931, Introduccidon; S.
Baldzs, op, cit., p. 82 #f.; R.C. Blue, The Argumentation
of the Shih-huo Chih, Harvard Journal of Asiatic Studies,
X1, junio 1948, esp. pp. 3off. Para los periodos posterio-
res en particular, ver E. Baldzs, Le traité dconomique du
Souei-Chou, Leiden, 1953, pp. 123 tf.,, 161 ff.
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nistrativos burocraticos; en sus principales
politicas, en los principios de distribucion de
bienes, recompensas, influencia y semejantes.
Este conflicto continuado dentro del sistema
de los 6rganos politicos centrales y adminis-
trativos va a determinar quién monopolizara
los principales puestos burocraticos y formu-
lard las principales politicas en los campos de
tributacion, retaciones exteriores, etcétera. En
algunos paises los centros de esta lucha lo
constituyen el séquito inmediato del Rey, su
corte interna o harem, camaritla de eunucos y
los poseedores de los puestos administrativos
més altos.'® Fn muchos paises europeos los
diversos consejos y cuerpos administrativos, y
en Bizancio el Senado y en ocasiones los par-
tidos populares han sido participantes impor-
tantes en esta lucha.'®

Significativamente, en gran parte de estos
casos hay una aceptacion basica del sistema
burocratico; en fugar de limitarlo, los objetivos
fundamentales son utilizarlo y aprovecharlo.
Sélo en periodos relativamente excepcionales,
por lo general en épocas de total desorganiza-
cion del Estado burocratico, se presenta una
completa identidad entre algunas de las ten-
dencias antiburocraticas generales en el primer
tipo de lucha y los diversos conflictos en el
sisterna burocratico. No obstante, a menudo
pueden encontrarse relaciones estrechas entre
los diferentes grupos involucrados en estas

15 Para ejemplos convenientes de tales luchas ver Pulleyblank,

op. cit. esp. cap 4; J.K. Rideout, The Rise of the Eunuchs
During the T'ang Dynasty, Asia Mayor, N.S., | (1949}, pp.
53-72, v |11, 1953, pp. 42-68; Wright, ed., op. cit., pp.
28-33.
16 . . .
Ver C. Diehl, Le Sénat et fe peuple byzantin aux VI et
Vi® siécles, Byzantion, |, 1924, pp. 201-13.

iuchas. En Bizancio, por gjemplo, pudo haber
existido una estrecha relacién, pero no una
completa identidad, entre los grandes terra-
tenientes y la aristocracia burocratica civil
fBeamtenade! en la nomenclatura de QOstro-
gorsky).'” Generalmente, en unaluchainterna
dentro del sistema de la administracion politica
central, participarian muchos grupos sociales,
como mercaderes, grupos militares y elemen-
tos de la iglesia, grupos que se hayan identifi-
cado de una u otra manera con las premisas
basicas de un Estado burocratico y centraliza-
do y cuyo principal interés no es limitar su
efectividad general sino influirla y utilizarla.
Las luchas constitucionales en varios paises
absolutistas en Europa, especialmente en In-
glaterra, son probablemente los mejores ejem-
plos de esta tendencia. Es obvio gue estas lu-
chas tuvieron lugar no sélo entre el Rey y los
diferentes grupos dentro de la sociedad, sino
también entre estos grupos y estratos diferen-
tes con respecto a su posicidn e influencia re-
lativa frente al Rey y la burocracia. En la ma-
yarfa de los casos el problema basico fue la
relativa distribucion de riquezas y privilegios
dentro del sistema de objetivos de la constitu-
cion politicay sus instituciones administrativas
bésicas. En estas sociedades no encontramos
muchos intentos de estos grupos par usurpar
el poder ejecutivo del Rey y la burocracia.
Los intentos para substituir el contral politico
de la constitucion politica general por el del
Rey se encuentran solamente en Europa en
los siglos XVIl y XVItl y constituyen un tipo
completamente nuevo de lucha politica que

1 G. Ostrogorsky, Geschichte des Byzantinischen Staates,
Munich, 1950, cap. 5; E. Stein, Introduction 4 'histoire
et aux institutions byzantines, Traditio, VI, 194951,
esp. pp. 138 ff., 143 §f.
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incluye principios nuevos de seleccién de a
élite politica y determinacién de los objetivos
politicos. En la mayoria de las sociedades his-
toricas estudiadas la lucha fundamental se
concentra en la cuestion de la influencia sobre
el Rey.

Dentro de este contexto, las relaciones en-
tre la élite politica central y la burocracia, por
un lado, v fas principales élites culturales y
religiosas y las instituciones por otro lado, son
de especial interés e importancia. Es significa-
tivo que en !a mayoria de dichas sociedades,
estas Gltimas élites estan también altamente
organizadas, a menudo en un modelo burocra-
tico. La lglesia Bizantina, la Institucion Mu-
sulmana de! Imperio Otomano, el cuerpo de
literatos en su totalidad {poseedores de grados
de investigacion} en China y fa iglesia y los
parlamentos en Francia y Europa Occidental
son ejemplos sobresalientes. De una u otra
manera est0s grupos son siempre arrastrados
a la tucha politica por dos razones fundamen-
tales; primera, son muy importantes en la le-
gitimacion del sistema politico y estan pro-
pensos a exigir varias restricciones al control
sobre el ejercicio del poder ejecutivo; sequnda,
constituyen por lo general importantes centros
de poder en términos tanto de propiedad como
de influencia politica potencial; consecuente-
mente incitan la intervencion de!l Rey y de la
administracion central. Las relaciones exactas
entre esta Gltima vy las élites religiosas y cultu-
rales asi como otros grupos social y politica-
mente activos-- difieren en gran medida de
una soctedad a otra. Esta relacion, como se
vera detalladamente mas adelante, constituye
una de las influencias importantes sobre la
estructura de la burocracia.

La Burocracia en Relacion con la Autoridad
Politica Central

Fuera de estas clases de lucha politica hay
otras en las cuales la burocracia o al menos al-
gunos de sus principales grupos constitutivos,
se ve envuelta mas directamente. La primera
de estas esta estrechamente relacionada con el
problema de legitimacion ya analizado. En
estas sociedades hay una rivalidad constante
entre el Rey y [os grupos no burocréticos que
lo rodean (como la familia real, sus consejeros
personales, en ocasiones varios grupos de no-
bles) por un lado, y la burocracia por el otro,
respecto de su poder relativo entre ellos y so-
bre la politica y la toma de decisiones. Una
lucha tal puede llegar a ser especialmente agu-
da cuando el Rey es caprichoso y corrupto, y
se interesa solamente en sus placeres privados
y se dedica & utilizar la maguinaria del Estado
para sus propios fines no politicos y para el
beneficio de miembros de su séquito inmedia-
to. Pueden encontrarse buenos ejemplos de
esto en varios periodos en China,'® en las ulti-
mas etapas del Imperio Otomano v, en menor
grado, en Bizancio.'® Un aspecto importante
de estas luchas es el intento det Rey de integrar
a la burocracia con sus propios protegidos, sin
atender a sus aptitudes ni al procedimiento
normal de designacidn, y destituir a cualquier
funcionario antipatico arbitrariamente, aun
especialmente si fuesen honestos y escrupu-
losos,

'8 puileyblank, op. cit., pp. 42 ff.; H.H. Dubs, ed. y trad.,
History of the Former Han Dynasty, Baltimore, Md.,
1938, esp. pp. 171 ff.; Rideout, op. cit., 111, pp. 42-58;
W. Bingham, The Founding of the T'ang Dynasty, Balti-
more, Md., 1941, esp. caps. 6 v 11; G, Haloun, The Liang-
Chou Rebellion, 184-221 A.D., Asia Mayor, N.S., |, 1949,
pp. 119-39.

19 Ver Ostragorsky, Geschichte, op. cit., pp. 118 ff., 319 ff,
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Sin embargo, este tipo de lucha ocurre no
s6lo en situaciones extremas sino también en
tiempos normales y relativamente estables. La
burocracia tiende frecuentemente a poner de
relieve su propia experiencia y filosofia politi-
ca basica en contra de aquellas del emperador
o Rey y trata de limitar sus innovaciones. La
lucha entre legalistas y confucionistas a prin-
cipios de la dinastia Han es muy buen ejemplo
de ello,2% como lo son las relaciones entre la
noblesse de robe vy los parlamentaristas en
Francia, y el complejo conjunto de relaciones
entre el Suitan y el Visir y la Institucién Go-
bernante en el Imperio Otomano.

En la mayoria de estos paises la burocracia
desarrolta una ideologia y moral profesional
que pone de relieve su propia autonomia y
responsabilidad ética (y algunas veces legal)
directa, en contraste con el capricho vy las vici-
situdes de |la politica. Es solamente en algunos
de los paises relativamente subdesarrollados,
en casos |limite de sociedades semi-feudales o
semi-patrimoniales —por ejemplo, Egipto An-
tiguo— donde parece no existir esa ideologia,
Su mas clara expresion puede encontrarse en
China, donde la burocracia fomentaba muchos
aspectos del coédigo confuciano, enfatizando
su propia responsabilidad y funciones éticas.
Pueden encontrarse tendencias similares en
Bizancio y en paises europeos expresadas en
un alto grado en términos legales.

En tanto que los puntos concretos de dife-
rencia pueden variar de una sociedad a otra,
en general parece que la burocracia manifiesta

20 Gale, op. cit,, passim; E. Haenisch, Chinas Weg vom Lehn-
sreich .zum Einheitsstaat, Sitzungsberichte der Bayer.
Akad. der Wiss., Phithist, KL., No. 3, Munich, 1847,

actitudes mas legalistas y tradicionales que el
emperador, se inclina mas al mantenimiento
de un status quo dado (sujeto a limitaciones
que se discutiran mds adelante), y es mucho
menos propensa a tomar la iniciativa en el
campo ejecutivo, a pesar que de vez en vez
puede producir grandes reformadores e inno-
vadores. Pero no es facil discernir patrones
continuos de diferencia en principio como en-

tre los poderes ejecutivo y burocratico. Los
elementos de competencia personal, de inten-
tos generales de mantener la influencia, y las
diferentes orientaciones basicas tienen siempre
algan tugar en estas controversias entre |os mas
politicos y los mas legal-racionales. La actitud
mas conservadora y legal-racional de la buro-
cracia puede apreciarse claramente en relacion
con respecto a las reformas y los problemas
legales. En general la burocracia parece tener
un mayor respeto por la tradiciéon legal que
los reyes, asi como una mayor tendencia a la
sistematizacion y codificacién y una menor
predisposicion a utilizar medidas ad hoc. Puede
estar estrechamente relacionada con la profe-
sion legal e incluse tratar de incorporar partes
de ella,

El campo donde se sostiene esta lucha abar-
ca los diversos mecanismos y 6rganos adminis-
trativos formulados para mantener el control
del Rey sobre la burocracia y llevar a cabo las
decisiones politicas mas importantes. Se han
mencionado anteriormente algunas de tas fuen-
tes del conflicto en la discusion de legitimacidn,
pero las trataremos ahora un poco mas siste-
maticamente, Primero estd el constante es-
fuerzo de los reyes para sostener un cuerpo de
oficiales personales y consejeros independien-
tes de las camarillas v la maquinaria burocra-
tica ante el esfuerzo igualmente constante de
la burocracia para penetrar en estos circulos
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e influirlos. La amplia utilizacion de eunucos
en muchas de estas monarquias y la posicion
ambivalente de ellos en la lucha politica son
un rasgo de este tipo de conflicto.?’ Otro es
el intento de los reyes de desarrollar un nicleo
de oficiales de la corte interna directamente
bajo el control del trono. El hecho de que mu-
chos de estos oficiales tendieran, con el tiem-
po, a adquirir una independencia relativa y a
perder contacto con el Rey explica los muy
frecuentes cambios de los puestos de los ofi-
ciales y la continua creacion de nuevos titulos
Y posiciones.

Una segunda fuente de conflicto se crea
cuando un oficial jefe y un consejo general se
encuentran a la cabeza de la burocracia, ac-
tuando ei cuerpo de toma de decisiones y ac-
ciones politicas principal del Rey. En muchos
casos, el Rey tratd de prescindir de tal cuerpo
colectivo o de sobrevalorarlo ante la burocra-
cia. Es significativo el que ta maxima extension
de lo que puede {lamarse centralizacion conci-
liar se encuentre en Bizancio, en los periodos
de relativa predominancia de la aristocracia, 22
y que durante ellos el Senado tuviera una im-
portancia relativamente mayor. En China, por
otro lado, un consejo y particularmente un
primer ministro eran generalmente mas influ-
yentes durante los periodos de predominio de
la burocracia. 23

21 Rideout, op. cit., 111, p. 42 ff.; R. Guilland, Les Funugues
dens FEmpire byzantin, Etudes byzantines, 1, 1943, pp.
197-238, v Fonctions et dignités des Eunuques, ibid.,,
11, 1944, pp. 185-225; Wright, ed., op. ¢it,

22 Ver Bréhier, op, cit., caps. 2y 3.

23 Ver Wang, op. cit., p. 161 ff.; Kracke, op. cit., pp. 2854,
Ver también H. Miyakawa, An Qutline of the Naito Hy-
pothesis, Far Eastern Quarterly, XiV, agosto 1955, esp.
pp. 538 ff.

Estrechamente relacionado con esto se en-
cuentra el problema del mantenimiento de la
disciplina en la burocracia. Aqui encontramaos
una tendencia por parte del Rey, ya sea a con-
centrar la mayoria de estos asuntos en sus ma-
nos o, alternativamente, delegarlos en las ca-
bezas de departamento posibles, en contraste
con la tendencia de la burocracia de establecer
sus propios 6rganos y regulaciones, a través
de los cuales puede ser capaz de influir en la
actitud y la politica del Rey. Desde este punto
de wvista, son de especial interés los oficiales
predominantes establecidos de tiempo en tiem-
po por los reyes y enviados fuera para super-
visar a los oficiales locales. Los ejemplos mas
notables los representan los inspectores chinos,
los intendentes franceses y los visitadores es-
panoles. La mayor parte de estos oficiales per-
manecieron fuera de la jerarquia administra-
tiva; muy frecuentemente las primeras desig-
naciones fueron a los confidentes de los reyes,
Pero con su ascenso, y con la gradual institu-
cionalizacion de los oficios, la burocracia hizo
muchos esfuerzos para asimilarlos. £n general
hubo una lucha en cuanto a quién controlaria
dichos oficiales predominantes.

El censurador chino es tal vez la represen-
tacién mas importante de la tendencia buro-
cratica de mantener sus propias regulaciones y
sistemas supervisores.?* Se pueden encontrar
otros en los tratos de los parlamentos france-
ses, con la regulacion de la venta de oficios y
otros asurtos disciplinarios, y en algunas de
las actividades de los legalistas bizantinos. Se

2 C.0. Hucker, The Traditional Chinese Censorate and the
New Peking Pegime, American Political Science Review,
XLV, diciembre, 1951, pp. 1041-63.
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han utilizado también ciertos puestos especia-
les dentro de la burocracia para controlar al
ejecutivo y asegurar su sometimiento, El as-
trénomo en China proporciona probablemente
el mejor ejemplo, pero se podrian presentar
muchos méas.?® En los paises europeos encon-
tramos muchos intentos por parte de la buro-
cracia de obtener el control de algunas de las
principales instituciones representativas, espe-
cialmente los parlamentos, intentos que en
ocasiones tuvieron mucho éxito en el apogeo
del absolutismo y que tendieron a influir en la
composicion de los consejos reales. 26

El area de la constitucion pol itica referente
a los titulos es uno de los campos mas intere-
santes en los que se desenvolvié la lucha, par-
ticularmente en Bizancic, China y, en menor
grado, en el Imperio Otomano. En la mayoria
de estos casos se hizo una distincion entre fa
designacion oficial de una funcién y un titulo
honorifico gue denotaba el status general del
oficial en la jerarquia. A pesar de que habia
cierta correspondencia entre ambos, nunca
fueron idénticos; y los reyes utilizaban la dis-
tincion frecuentemente para controlar a la bu-
rocracia e impedir que monopolizara las po-
siciones de status y las administrativas. En
ocasiones {os titulos honorificos se utilizaban
para compensar una pérdida de poder o como

25 W. Eberhard, The Astrgnomes in China, ponencia presen-
tada en la Segunda Conferencia sobre el Pensamiento
China, 1955, mimeografiado. Sobre el papel de los ordcu-
los en Egipto ver, Edgerton, op, «it,, pp. 158-60, Ver tam-
bién los articulos de Wilsan, Speiser y Bodde en Authority
and Law in the Ancient Orient, suplemento de Journal
of the American Oriental Socigty, 1954,

26 Ford, op. cit., p. 222 §f.; Beloff, op. ¢it., cap. |.

un medio para crear nuevos nobles mas direc-
tamente dependientes del Rey.?” Del lado bu-
rocratico se hacia un esfuerzo constante para
gue los titulos fueran mas o menos heredita-
rios y para desarrollar un fuerte sentido de
cohesion de grupo entre los poseedores de ti-
tulos. Algunos de los cambios en Europa en
la era del absolutismo son paralelos a éste. El
ma&s importante entre ellos es la creacion de la
noblesse de robe por el Rey, como contrapeso
de la noblesse d’épee, y los grandes esfuerzos
de aquélla para convertirse en un grupo de
status auténomo y autoperpetuable, principal-
mente a través del desarrollo de distintos re-
cursos para la venta de oficios,

Otro campo importante donde se ha soste-
nido este aspecto de ta lucha politica es el sis-
tema en conjunto de las ventas de oficios, pre-
valeciente en la mayor parte de los paises en
cuestion, 28 Por lo general este sistema lo inau-
guraron los reyes con el fin de resolver sus
problemas financieros y dejar dentro de su
servicio a nuevos elementos no aristocraticos,
reduciendo asi su dependencia de ia aristocra-
cia. Pero con el tiempo, en la mayoria de las
sociedades la burocracia llegd a ver sus oficios
como unidades de propiedad y a transmitirlos
dentro de sus familias o venderlos en el mer-
cado. De esta manera, a pesar de sus propios

27 ¢. Diehl, R. Guilland, et, al.. L'Europe orientale de 1081
a 1453, Paris, 1945, esp. p. 129 ff.; Dieh!, en Cambridge
Medieval History, op. cit.; Bréhier, op. cit.; R. des Rotours,
Le traité des examens, Paris, 1932, esp. Introduccién, y
Traité des fonctionaires et traité de I’armée, Leiden, 1947,

28 Para un examen general de este problema consiltese, K.W.
Swart, Sale of Offices in the Seventeenth Century, La
Haya, 1949, passim.
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esfuerzos, 1os reyes tendieron a perder el con-
trol sobre estos oficios.

La burocracia y los principales grupos
politicos y sociales

Esto nos conduce al Gitimo y tal vez mas im-
portante aspecto de la lucha politica en los
Estados burocraticos: la relacion entre la bu-
rocracia y otros estratos sociales, especialmen-
te aquellos que son politicamente activos y
de los cuales se recluta gran parte de la buro-
cracia superior, ¢Tiende la burocracia a tener
una politica u orientacion propias, o representa
solamente los intereses de los estratos sociales
més importantes? ¢Son las diferentes politi-
cas de una burocracia un refiejo de los dife-
rentes grupos sociales y camarillas que compi-
ten entre si dentro de su sistema o pueden dis-
tinguirse tendencias mas autonomas? (Es la
burocracia sélo un representante de la clase
acomodada vy los literatos en China, de los di-
ferentes grupos urbanos y hacendados en Bi-
zancio, de la naciente burguesia en Europa
Occidentai? En otras palabras, ¢constituye la
burocracia una fuerza autonoma en la lucha
politica vis a vis otros grupos en la sociedad?

En algunos casos extremos la respuesta es
claramente afirmativa. Estos son en sumayoria
casos en los que la burocracia estd muy estre-
chamente identificada con el Rey o las autori-
dades politicas centrales contra todos los de-
mas grupos de la sociedad. Los mejores ejem-
plos son el Imperio Otomano en sus primeras
etapas de florecimiento, algunos de los perio-
dos en el desarrollo de la burocracia moscovi-
ta entre los reinados de Pedro e/ Grande y Ca-
talina 11, Prusia en el siglo XVIIl y en tiempos
modernos algunas de las burocracias de los
paises balcénicos en el periodo entre las dos

guerras mundiales. En todos estos casos los
estratos sociales mas importantes eran politica
y econémicamente débiles mientras que existia
una muy rigida orientacién de la justicia 2° y
una alienacién del lado de la burocracia v,
normalmente, en cooperacion con el Rey, una
muy fuerte politica legalista y niveladora. En
todos ellos encontramos también que la buro-
cracia —al menos en sus escalones superiores—
tendid a convertirse en un grupo de status su-
mamente cohesivo, usurpando para si muchos
de los puestos basicos de prestigio y poder.
Pero éstos son casos extremos surgidos de con-
diciones muy especificas.

Estas tendencias en la burocracia acompa-
fiaron usuatlmente su fuerte subyugacion al
Rey e, incluso en estos casos, la burocracia era
separada por luchas internas. Probablemente
puede postularse gue en ciertos niveles de su
desarrollo una burocracia se identifica casi por
completo con la élite politica més alta. En el
desarrollo inicial de un cuerpo de oficiales de
un Rey que puede estar impedido todavia por
restricciones feudales o patrimoniales, tales
oficiales privados (diferenciados de los oficia-
les aristocraticos de mas honor) tienden por {0
general a identificarse totaimente con el Rey.*°

Por supuesto, puede alegarse que estas ten-
dencias son inherentes a cualquier burocracia,

29 Este término es utilizado por A. Gouldner, Patterns of

Industrial Bureaucracy, Glencoe, (11, 1954, en relacion
con la burocracia industrial, pero tiene una aplicacién mds
amplia y generat. Por orientacion de fa justicia se indica
que las normas de la burocracia se imponen a la poblacion
y no las acepta del todo come cantribucién a su bienestar.

30 Estoy en deuda con el profesor W, Eberhard por esta in-
dicacidn.
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inctuso si no pueden resultar completamente
en todas las circunstancias. ¢Pero pueden en
realidad discernirse cualquiera de estas tenden-
cias en otras constituciones politicas burocra-
ticas mas estables?

Es dificil sostener que en una época dada
la burocracia de un pais tenga una politica y
orientacién homogéneas y unificadas, comple-
tamente diferente de aquellas de diferentes
grupos o clases. Escribiendo sobre la experien-
cia de China, Wang Yu-ch'Gan presentd esto
en una forma algo extrema: A pesar de los
intereses bdsicos de sus miembros, la burocra-
cia no constituyd un cuerpo homogéneo. Se
constituy6 por varias facciones, todas en jucha
por ia supremacia, formadas sobre |la base de
la ambicion personal de poder y posicion o
sobre |a base de los intereses de! grupo social
al que representaba una faccion particular. La
burocracia se sostuvo por el equilibrio de las
fuerzas entre las diversas facciones o por el
dominio de una de ellas’.3! Por ejemplo, en
diferentes etapas de la historia china la admi-
nistracioén estuvo mas o menos dominada, en
términos de constitucién politica, por cierta
clase media alta e incluso grupos de mercade-
res, la administracion bizantina por ciertos
intereses militares o terratenientes y la france-
sa por ciertos grupos de la naciente alta bur-
guesia.

Estos grupos no tenian el control absoluto
sobre el personal o la toma de decisiones; an-
tes bien, tenian que tratar con otros grupos y
camarillas compitiendo por el poder. La ma-
yor parte de estas luchas se realizaban dentro

3. Wang, op. eit., p. 181.

del campo de accion, reglas y orientaciones:
de la burocracia. Estos grupos pudieron haber
refiido sobre detalles de tributacién o politica
econémica, pero reconocian ticitamente la
necesidad de alguna especie de Estado, la ne-
cesidad de defender ciertos sistemas legales
basicos que no reconocieran todos los privile-
gios reclamados por ciertos grupos, y algunos

de ellos negarian los derechos legales de los
estratos bajos de la poblacion. Asi, la mayor
parte de la burocracia sostuvo un grado de
universalismo en las orientaciones y regulacio-
nes, aunque fuese en contra de los intereses de
los estratos sociales mas cercanos a ella. La
burocracia tendio a mantener estas orientacio-
nes hacia e identificaciones con los principios
legales y universalistas debido a que su propia
situacién dependia grandemente de que lo
hiciera y porque algunos de sus deberes basi-
cos, como el mantenimiento de la paz, provi-
sionamiento minimo de alimento, y adminis-
tracion fluvial, podrian desempefiarse sélo
dentro de un sistema tal.

En ocasiones existe una tendencia por parte
de la burocracia a organizarse en un grupo de
status diferente, inciuso de aguellos estratos
con los que estad mas estrechamente relaciona-
da o identificada. Asi, en Francia gran parte
de la noblesse de robe se disasocio gradual-
mente de las familias burguesas de las que se
origin6.32 En Bizancio, como se ha sefialado
anteriormente, ain en el periodo de declina-
cion de!l siglo X! en adelante, no hubo una

32 Ver Ford, op. eit., p. 105 #. Ver también la discusién

de G. Pagés, La vénalité des offices dans Vancienne Fran-
¢e, Revue historique CLXIX, mayo-junio 1932, pp. 476-
95; Pagés trata de ver en esto una precendicién importan-
te de la Revolucion Francesa.
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completa adecuacion entre la nobleza civil ur-
bana y fos grandes magnates militares y terra-
tenientes. En Rusia y Prusia los emperadores
tuvieron éxito en disciplinar a la nobleza por
una burocracia que fue mas un instrumento
de la voluntad del emperador, que un reflejo
de los propios intereses de la nobleza. Incluso
en China, donde la relacion entre la clase me-

dia y la burocracia era la més estrecha, no
existié una identidad completa. La burocracia
tendid a diferenciarse tanto de la clase media
como de los intelectuales 33 y a mantener un
sistera y una politica propios. Probablemente
esto es mas evidente en las primeras etapas del
establecimiento del sistema de reconocimien-
to, pero persistio tiempo después.®*

Ademas, en muchos de estos sistemas buro-
craticos los reformadores surgen de la burgue-
sia; esto ocurre particularmente donde el sis-
tema es dominado y desde el punto de vista
de sus propias premisas, corrompido por el
monopolio de un grupo, Los ejemplos mas
conocidos e interesantes de tales reformadores

33 15 controversia entre la escuela de Wittfogel v otros sind-
logos, especialmente Eberhard, sobre si los intelectuales
constituyeron un grupo distinto de la clase media hacen-
dada no afecta grandemente nuestro argumento. Aun
Wang admite que habia una marcada diferencia entre los
doctos, que no poseian puestos, v |a clase media. Eberhard
mismeo consentiria tal vez en que mientras la burocracia
estaba cerca de {a clase media tendid en ocasiones a soste-
ner paliticas distintas. Ver E. Baldzs, Les aspects signifi-
catifs, op. cit., p. 80 ff. En general, sin embargo, la insis-
tencia de Eberhard en la continuidad de las familias de la
clase media parece bien fundada. Ver el resumen equili-
brado de D, Bodde, Feudalism in China, en R. Coulborn,
ed., Feudalism in History, Princeton, N.J., 1956, pp. 4992,

34 E. Balazs, La crise sociale et la philosophie politigue & la
findes Han, T'oung Pao, N.S., XXXIX, 1950, pp. 83-131,
y Les aspects significatifs, op. cit., p. BO ff.

son Wang An-shih en la China de Sung,®® Sari
Mehmed Pasha en el Imperio Otomano 36 y Ios
grandes ministros europeos en ta era del abso-

lutismo. Ciertamente nosiempre tuvieron éxito
en sus esfuerzos reformistas y el aparato buro-
cratico continuaba con su corrupciéon. Esto
puede causar facilmente el fin del sistema; ya
sea por los cambios dindsticos en China, la
gradual reduccién y desintegracion de los Im-
perios Bizantino y Otomano o las revoluciones
politicas en Europa. Desde el punto de vista
de nuestro andlisis, es significativo el que mu-
chas de estas caidas estén relacionadas con el
abandono de una politica de tributacion uni-
ficada y equitativa, que es el soporte politico
y financiero basico de una constitucién poli-
tica burocratica.3’

s Ver H.R. Wiliiamson, Wang An Shih: A Chinese Statesman
and Educationalist of the Sung Dynasty, Londres, 1937,
passim,; F.H. Michael, From the Fall of T'ang to the Fall
of Ch’ing, en H.F. Mac Nair, ed., China, Berkeley y Los
Angeles, 1946, pp. 89-111. Ver también O, Franke, Der
Bericht Wang An Shih's vom 1058 uber Refarm des Be-
amtentums, Sitzungsberichte der Pr. Akad. der Wissens-
chaften, Berlin, 1931-33, pp. 264-312.

36 Ver la discusion de Wright en Ottoman Statecraft, op.

cit., esp. pp. 43 ff,

37 Ostrogorsky, Das Steuersystem, op. cit, p. 223-40, y

The Peasant’s Preemption Right, Journal of Roman Stu-
dies, XXXVII, 1947, pp. 117-26; Wang Yi-ch'Dan, The
Rise of Land Tax and the Fall of Dynasties in Chinese
History, Pacific Affairs, !X, junio 1936, pp. 201-20. No
obstante puede ser que una explicacidn de estos cambios
en términos de prablemas de tributacion simplemente sea
simplificada en extremo. Esto me lo ha sugerido el profe-
sor Eberhard. Los problemas de tributacidn constituyeron
un elemento significativo. Es bien conacida la importancia
del problema financiero en Francia en visperas de la Re-
volucién, asi como lo es el problema del control sobre la
tributacion en la historia constitucional inglesa.
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Es importante también notar que en los pe-
riodos subsecuentes a estas desorganizaciones,
uno de los primeros pasos es la reinstalacion
de Estado y una organizacion burocrética rela-
tivamente auténomas. Esto es especialmente
bien conocido y documentado en el caso de
China38 y parece ser cierto también para va-

rios periodos de [a historia bizantina,.®®

Un analisis concienzudo de varios intentos
en la reforma burocratica y de patrones de
cambio en las burocracias revela otro aspecto
muy importante de la relacion entre tas buro-
cracias y otros grupos sociales. Las principales
funciones en una burocracia en estas socieda-
des perecen incluir la mediacion entre los in-
tereses econdmicos y politicos fundamentales
y los grupos, y el mantenimiento de algunas
de las reglas del juego en la lucha politica. El
hecho de que las instituciones politicas en es-
tas sociedades tengan sus propias orientaciones
vy obijetivos, y que deban consolidar el apoyo
de ciertos grupos y estratos de la poblacion,
significa necesariamente que a su vez tienen
gue otorgar ciertas facilidades y recompensas
a dichos grupos, como prestigio, influencia o
poder. Generalmente fas burocracias adminis-
tran los aspectos técnicos de estos recursos y
ademas asignan recompensas de acuerdo con
ciertas reglas generales y espectaciones. Los
detalles concretos de tales reglas difieren gran-
demente de una sociedad a otra, y pueden tor-
cerse a favor de determinados grupos sociales;
pero el mantenimiento de esas reglas es nece-

38 . L
E. Baldzs, Les aspects significatifs, op. cir., p. 80 .. W.

Eberhard, The Formation of a New Dynasty: A Sociolo-
gical Study, en Thurnwald Festschrift, Berlin, 1950, PR.
54-67.

39 Ostrogorsky, Geschichte, op. cit., cap. 3-6.

sario para la conservacion de la politica buro-
cratica. Es este hecho el que da a la burocracia
su poder mas importante en relacidén con el
Rey, quien puede no ser tan sensible a los di-
versos problemas de equilibrar los diferentes
intereses; este caso parece ser mas posible en
paises que carecen de cualquier tipo de insti-
tucion representativa.

No obstante, la necesidad de conservar una

serie de reglas, pone limites al grado en el cual
una burocracia dada puede ser dominada por
cualquier grupo sin causar la desintegraciéon
del sistema en su conjunto. Esto, por supuesto,
esta estrechamente relacionado con la linea de
problemas de la legitimacién de la constitucion
politica en general y de la burocracia en par-
ticular. Explica también un rasgo importante
y casi universal de los sistemas burocraticos:
su desarrollo de codigos legales relativamente
sistematizados y unificados, y su fuerte ten-
dencia a apoyar estos codigos e inculcar las
normas y orientaciones basicas inherentes a
ellos. Los codigos y sus normas pueden a me-
nudo ponerse en vigor en contra de los pri-
vilegios especiales e intereses de varios grupos
sociales, un proceso gue incluye un fuerte ele-
mento de medicacion.

El desempefio de funciones mediadoras por
fa burocracia y su autonomia, al menos parcial
no significan, por supuesto, gue actba fuera
dei sisterna basico de una sociedad dada o que
desempefia realmente funciones integradoras
e importantes para ella. Tampoco significa
gue en estas sociedades los principios de cons-
titucion politica y organizacion no estén pre-
dispuestos en favor de uno o mds grupos. An-
tes que nada, es bastante obvio gue los inte-
reses de l0s grupos pasivos politica y social-
mente, especialmente el campesinado, estaban
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representados minimamente en la mayoria
de las burocracias, a excepcion de Bizancio.
En segundo lugar, la burocracia misma, y los
reyes que la dirigian, en general no se desvia-
ron mucho mas alld de los principios basicos
de estratificacion existentes dentro de una
sociedad dada; trataron de ajustar sus pol iticas
a estos principios, de modificar los principios
hasta cierto punto o incluso aislar algunos de
sus aspectos mas dificiles, pero no buscaron
abolirlos campletamente.

Pero todo esto no anula el hecho funda-
mental de que la burocracia, en ocasiones con
el Rey y a veces en oposicidon a éi, trata de
mantener algunas funciones mediatizadoras
basicas que no son del todo idénticas a los
intereses de cualquier grupo o estrato indivi-
dual. Incluse en sus retaciones con los grupos
y estratos inferiores, la burocracia tiende a
mantener una medida de continuidad y, salvo
que sea totalmente corrupta o se oriente a la
justicia, por lo general abriga una defensa mi-
nima de los intereses de estos estratos.

Condiciones influyentes en los grados
de autonomia

En conclusion, se puede eiemplificar breve-
mente las posibilidades de una aproximacion
comparativa a las diferencias entre las socieda-
des burocraticas analizando, de manera preli-
minar, algunas de las condiciones gue influyen
en el grado de autonomia de la burocracia. A
riesqo de ser repetitivo, se entiende por auto-
nomia: a) la organizacién de la burocracia de
acuerdo con su propio criterio, mas gue con
el de cualquier otro grupo social y, b) el ejer-
cicio de un papel independiente en la lucha
politica y en la jerarquia de status general de
la sociedad.

Entre las muchas condiciones que pueden
infiuir el grado de autonomia como se definio,
nos concentraremos en dos que estan mas es-
trechamente relacionadas con el analisis ante-
rior. Estas son el campo de accién de fa lucha
politica dentro de |a sociedad, y tas relaciones
entre los principales objetivos de la constitu-
cion politica y aquellos de sus grupos pol iticos
y sociales mas activos. Con respecto a la pri-
mera de estas condiciones, la hipOtesis presenta
que, en igualdad con otras condiciones, mien-

tras mas grande sea el campo de la accion de
la lucha politica dentro de una sociedad buro-
cratica, menor es el grado en el cual la burocra-
cia puede constituir una fuerza auténoma en
esa lucha. En sociedades como el Antiguo
Egipto y China, donde participan activa y re-
iativamente pocos elementos en la lucha poli-
tica, la burocracia puede tener un semi-mono-
polio en la mayor parte de las actividades po-
liticas y administrativas y asi ocupar un lugar
particular en la estructura de poder y prestigio
de la sociedad. La burocracia se convierte en
un grupo relativamente auténomo, constitu-
yendo un estrato en su propio derecho, con
simbolos de status y gran prestigio. La fuerza

monopolistica de la burocracia en tales situa-
ciones deriva también de la circunstancia de
que debido a que existen unos cuantos grupos
econdomicos privados a los que puede impo-
nérseles tributo provechosamente, debe de-
sarrollar sus propias empresas de mercado y
productivas.?® En tales casos, la fuerza de la

40 W.F. Edgerton, The Question of Feudal Institutions in
Ancient Egypt, en Coulbarn, ed., op. cit., pp. 120-32, v
The Government and the Governd, op. cit., pp. 152-60.

ol Edgerton, The Government and the Governed, op. cit.
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burocracia puede limitarse generalmente de
manera reducida— solamente a centros de po-
der religiosos.*’

El punto hasta donde otros grupos tiendan
a participar mas activamente en la vida politi-
ca, el monopolio del poder y el prestigio se
guebranta, y la burocracia puede asi llegar a
ser uno entre distintos grupos de status, obte-
niendo muchos de sus stmbolos de otros gru-
pos y estratos en la sociedad. Conforme se
fortalezca la presiébn proveniente de estos gru-
pos, la burocracia tendera a perder algo de su
autonomia, Puede retener su distincion de
otros grupos, principaimente haciéndose cada
vez mas neutral en la esfera politica: apoyan-
do algunas de las relgas y orientaciones mas
generales de la sociedad, asi como su legitima-
cidn legal-racional, sin participar activamente
al mismo tiempo en {a lucha politica. Esta fase
puede encontrarse en su maxima expresion
solamente en las sociedades modernas, con el
desarrollo del gobierno constitucional. En la
mayoria de las sociedades que se han tratado
en este articulo, no se llevd a cabo el desarro-
llo, y ademas de sus tareas administrativas, la
burocracia tendid a desempefiar muchas fun-
ciones ejecutivas y en parte politicas.

El segundo aspecto de este problema con-
cierne al grado de compatibilidad entre los
abjetivos del Estado y aquellos de otros grupos
sociales, En general, puede presentarse la hi-
potesis de que mientras mayor sea la incompa-
tibilidad entre estos objetivos (coma en situa-
ciones de conquista, rapida modernizacion y
aguda lucha politica), mayores seran las ten-
dencias de {a burocracia hacia la monopoliza-
cion del poder y el status. En tales casos la
burocracia tenderd a convertirse en una fuerza

independiente en la lucha politica e intentara
no solo regular otros centros del poder y me-
diar entre ellos, sino también igualarlos fuera
hasta el maximo grado posible.

En este articulo se intentd analizar algunas
de las caracteristicas sociales y politicas basi-
cas de los sistemas politicos burocraticos. Se
maostrd gue a fin de comprender la estructura
y las complejidades de distintos sisteras pol i-
ticos burocraticos, asi como las principales
diferencias entre ellos, es necesario considerar
ne sblo los aspectos formales de las organiza-
ciones burocraticas, sino también, y probabie-
mente sobre todo, las caracteristicas sociol6-
gicas basicas de los propios sistemas politicos.
Son estas caracteristicas las que proporcionan

" el sistema social y politico dentro del cual se
. desarrollan las diversas organizaciones buro-
. craticas. En este articulo se han singularizado
. varios aspectos de este vasto sisterma —espe-

cialmente los elementos mas importantes de
la lucha politica dentro de las constituciones
politicas burocraticas— para la discusién. Se
tratd de mostrar los resultados politicos vy

- sociates fundamentales existentes en dichos
. sistemas politicos y la relacién de los princi-

pales elementos politicos --el Rey, la aristo-

i cracia y otros grupos y estratos sociales—-, asi

como de la burocracia misma ante dichos re-

' sultados. Se demaostrd también cdmo algunas
- caracteristicas de la burocracia --fundamen-

talmente su grado de autonomia— estin rela-

: cionadas con estos aspectos de la lucha poli-

tica., Necesariamente el anélisis presentado
aqui ha sido preliminar; su propdsito funda-
mental fue el de allanar el camino, por decirlo
asi, para mas andlisis comparados sistematicos
de las estructuras y sistemas politicos buro-
craticos.
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