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LA BUROCRACIA A DISCUSION:
DEL TAMANO Y LA EFICIENCIA A LA DEMOCRACIA

Ricardo Mdrquez*

I. INTRODUCCION

Este documento parte de una premisa fundamental: es necesario
replantear la cuestién de la burocracia estatal de manera que se puedan
trascender los limites de los planteamientos que en el caso nacional han
venido dominando su estudio, al tiempo que sus principales contenidos
tematicos son incorporados como dimensiones constitutivas de una pro-
blematica mas amplia, comprensiva y explicativa.

Para ser abordado en forma adecuada, el tema de la burocracia estatal
debe ubicarse en un contexto problematico més amplio al que se le ha
confinado. En su analisis, se han privilegiado sobremanera, por un lado,
la redimensionalizacién del aparato estatal; por otro, la modernizacién de
la administracién publica. Los contenidos tematicos dominantes se iden-
tifican, en el primer caso, con cuestiones relativas a su tamafio y crecimien-
to; en el segundo, se asocian principalmente a su rendimiento y eficiencia.
En ambos permanece eclipsada la cuestién de las relaciones entre burocra-
cia y democracia en el contexto de determinado régimen politico.

El intento por buscar formas alternativas que propicien el avance
analitico hacia terrenos mas fértiles y productivos, se apoya en un hecho
que en manera alguna puede pasarse por alto: cémo y en qué términos se
plantea la problematica de la burocracia estatal es también parte —y muy
importante, por cierto— de la propia discusién. En la medida en que
distintos planteamientos pueden implicar productividades diferenciales
—es decir, algunos pueden resultar mas productivos que otros— el debate
debe incluir necesariamente las distintas formas de abordar la cuestién de
la burocracia estatal. La via que aquf se propone es replantear la cuestién
en términos de las relaciones entre burocracia y democracia en el marco
del proceso de reforma del Estado.

No esta en duda la importancia de los andlisis respecto al tamario,
composicién, crecimiento y eficiencia de la burocracia estatal. Tampoco lo
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estd el que tales cuestiones, lejos de representar debates-trampa, constituyen
importantes dimensiones del fenémeno y, por tanto, de la discusién
misma. Pero si esto es cierto, no lo es menos que, primero, la complejidad
de esta problematica no se agota en tales dimensiones (redimensionaliza-
cién-modernizacién) y en consecuencia no puede reducirsele tan solo a
algunas de sus variable constitutivas mas evidente; y, segundo, que la
formay el sentido que asuma la eventual resolucién a las interrogantes por
ellas implicadas (cudl es el tamafio éptimo del aparato estatal, cuél debe
ser su ritmo de crecimiento o reduccién, qué se debe (re)privatizar, cémo
hacer mas eficiente la cuestién de la administracién publica, etcétera) estd
determinado en buena medida por las modalidades y los contenidos
sustantivos en que cristalicen las relaciones entre burocracia y democracia
en el contexto de determinado régimen politico.

II. LA REFORMA DEL ESTADO COMO CONTEXTO

El proceso en marcha de reforma del Estado bien puede entenderse
como un problema de transicién hacia ordenamientos sociales cada vez
mds progresistas. Para su mejor asimilacién es posible centrar la atencién
en las determinaciones y encadenamientos de tres planos analiticos
fundamentales:

A. Eleconémico, donde sobresalen las transformaciones estructu-
rales originadas en el modelo de acumulacién y desarrollo, que
han derivado en el cambio de la forma de Estado.

B. El politico, cuya nota dominante es la reconstruccién del
sistema de mediaciones entre Estado y sociedad civil, a través de
la redefinicién de los contornos y caracteristicas del régimen,
en tanto espacio institucional para la participacién,
representacién y contienda de los distintos intereses sociales.

C. El administrativo, en el que se expresa la reestructuracién y
refuncionalizacién de los aparatos administrativos estatales,
producto de las transformaciones registradas tanto en el nivel
de la forma de estado como en el régimen politico.

Los vinculos entre estos planos son relativamente claros. Las recientes
demandas sociales por consolidar procesos politicos democréticos se han
dado en un contexto de aguda crisis econémica. En este tltimo plano,
buena parte de los esfuerzos se han empefiado en reorientar el antiguo
modelo de desarrollo, redefinir los patrones de acumulacién y adecuar las
estructuras productivas locales en funcién de las exigencias que plantea la
nueva dindmica del sistema econémico internacional.
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La basqueda de estos reordenamientos econémicos implica necesa-
riamente cambios en las relaciones de influencia, tanto entre las diversas
fuerzas de la sociedad, como entre éstas y el régimen; pero en un sentido
preciso, aunque no exento de tribulaciones: la construccién de las condi-
ciones sociales que propicien el afianzamiento de procesos politicos
democréticos.

Para el avance de la reforma del Estado son también factores esencia-
leslareordenacién de sus aparatos administrativos, el redimensionamiento
de su tamafio, la reorientacién de sus funciones, el alcance de mayores
grados de efectividad y previsibilidad, asi como la redefinicién en un
sentido cada vez mas democratico de sus relaciones con los distintos
grupos sociales.

Esto exhibe las fuertes interdependencias que se establecen entre las
distintas capacidades estatales. En la medida en que la politica econémica
de cualquier régimen que desee ubicarse en el marco de un sistema
democritico debe preocuparse profundamente por el logro de las condi-
ciones politicas y el apoyo social necesarios que posibiliten su éxito, se
pone en claro que la capacidad politica para producir consenso entre
distintas fuerzas sociales en torno a los contenidos y estrategias de
aquéllas. A su vez, la estructura de los aparatos administrativos, su forma
de funcionamiento y la manera en que se relacionan con los distintos
grupos sociales (es decir, su estilo de gestién), condicionan en diversas
formasla viabilidady eventual éxito de las estrategias econémicas, el logro
y la estabilidad de arreglos o alianzas politicas, y la fluidez de los
mecanismos de participacién social que en términos generales, en grados
y modalidades distintas, estan implicadas por el actual proceso de reforma
del Estado.

III. BUROCRACIA Y DEMOCRACIA

Mas alld de su difundido empleo de sentido comin y despojados de sus
connotaciones peyorativas, burocracia y burocratizacién representan ca-
tegorias analiticas diversas. La primera hace referencia a cierto grupo
social diferenciado. La segunda, a determinada modalidad organizativa.
Sin intentar agotar aquf las diversas implicaciones de esta distincién, a
grandes rasgos puede decirse que mientras hace referencia a un grupo que
desempefia sus funciones, tanto de reproduccién econémica como de
socializacién politica en determinado régimen; la segunda, en cambio,
nos remite a las caracteristicas especificas que asume determinada forma
de organizacioén de las relaciones sociales en el capitalismo. La singulari-
dad de tal forma de organizacién recaerfa en la orientacién de las
relaciones sociales de manera racional con arreglo a fines; es decir,
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fundamentada en la racionalidad del cdlculo medio-fin. En esencia, esto
constituye el contenido universal de la burocratizacién. ‘

Es de vital importancia distinguir cuando se hace referencia a la
burocracia, en tanto grupo social o como conjunto de funcionarios; y
cuando mas bien se estd haciendo referencia a la burocratizacién, como
forma organizativa racional, mas acorde, adecuada y compatible tanto con
las necesidades productivas como los requerimientos politicos y sociales
del capitalismo. '

Ya en los analisis de Weber (1964) acerca de la burocracia, -ésta
aparece no sélo como cuadro administrativo cuya actividad continuada
representa un aporte fundamental para el mantenimiento de la domina-
cién, sino también como sistema de organizacién u ordenacién racional de
las actividades que se llevan a cabo en la sociedad. Capitalismo y
burocratizacién se complementan mutuamente en el sentido en que, para
progresar, las particularidades del primero requieren precisamente de
una forma del proceso productivo y de la gestién administrativa de tipo
burocritico; y a su vez, para desarrollarse, la segunda requiere de los
supuestos econémicos y sociales en que se sustenta el funcionamiento del
sistema capitalista.

Conforme se desarrolla el capitalismo y se hacen mas complejas las
formas de funcionamiento social, ocurre también una necesidad cuantita-
tiva y cualitativamente acrecentada por adoptar la forma organizativa
burocratica. Se profundiza asi la penetracién de sus contenidos en los
modos de articulacién y de ordenacién de la complejidad social y, por
tanto, se amplia y profundiza igualmente la necesidad de organizar los
asuntos de la vida productiva y politica de manera racional y técnicamente
eficiente. De esta forma, la burocratizacién creciente de las sociedades
apunta no sélo hacia una mayor racionalizacién de los procesos produc-
tivos, sino también hacia una mayor socializacién de las relaciones de
dominacién y, en consecuencia, hacia la profundizacién o afianzamiento
de los procesos de estructura social.

Estos vinculos entre capitalismo y burocratizacién se materializan y
especifican en modalidades diferenciadas, en tanto que tienen lugar en el
contexto de ciertas formas de organizacién politica. El contenido univer-
sal de la dominacién se funde o mezcla con distintas modalidades de
ordenacién y representacién de interés social, en el marco de determina-
do régimen politico. De ahi que el desencanto posmoderno, como lo
sefiala Lechner (1990), en términos generales se encamine hacia aquella
forma de hacer politica sustentada en el esquema del cilculo racional
medio-fin, asociada al contenido universal de la burocratizacién; de aqui
también que ese desencanto se exprese con mayor o menor desconsuelo
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en funcién de los mecanismos y contenidos particulares que en cada
nacional concreto asumen las formas de organizacién politica, asi como los
procesos de articulacién y representacién de intereses politicos-sociales.

En ese sentido, por cuanto se refiere al caso nacional, cabe apuntar que
fue precisamente por intermedio de las cualidades intrinsecas de proceso
de burocratizacién y el crecimiento cuantitativo de la burocracia, que el
Estado intervencionista de la era posrevolucionaria se esforzé no sélo por
consolidar el dominio politico de nuevos sectores hegeménicos, sino
también por dar respuesta a las dificultades del desarrollo. El intervencio-
nismo estatal emerge justamente en puntos de evolucién histérica-estruc-
tural del capitalismo caracterizados por contextos sociales con intensos
procesos de reconfiguracién de fuerzas politicas, agudos problemas en la
dindmica de la acumulacién e importantes modificaciones en las funcio-
nes del estado respecto a los procesos politicos econémicos.

En el caso de México esto no fue la excepcién. Entre otros fenémenos,
la burocratizacién creciente se manifest6 tanto en la socializacién amplia-
da (mayor penetracién y difusién) y de la logica corporativa de articula-
cién y apoyo y legitimidad al régimen, como bajo la forma de esquemas e
instrumentos planificadores que intentaron racionalizar la dindmica eco-
némica y controlar los ciclos generados por ella misma.

Algunos de sus resultados mas evidentes fueron: la consolidacién del
predominio de la institucién presidencial en el régimen y de un partido
dominante en el sistema politico. El establecimiento y permanencia de
estructuras y arreglos politicos en los que ciertamente participan impor-
tantes sectores sociales, pero cuyos intereses quedaron atrapados en la
légica del corporativismo perverso y subordinados a las necesidades mas
inmediatas del régimen. La multiplicacién de los aparatos gubernamen-
tales y el concomitante crecimiento cuantitativo de la burocracia estatal,
que al tiempo que dotaba al Estado intervencionista de mayor capacidad
regulatoria en el plano econémico (racionalizar el proceso productivo), le
permitian también extender y profundizar los margenes de penetracién
de la dindmica corporativa en la articulacién y representacién de intereses
politico-sociales (socializacién de las relaciones de dominacién), a través
del establecimiento de vinculos clientelares con distintos grupos sociales.

Esto signific6 una verdadera penetracién del Estado en la estructura
y en los procesos de sociedad civil, pero intensamente marcada por las
caracteristicas propias del sistema politico, dando lugar a un tipo de
burocracia corporativa y a la cristalizacién de un estilo patrimonialista de
gestién estatal.

Con su multiplicacién en la estructura de la sociedad y su avance en
lal16gica de sus procesos, la burocracia estatal incrementé progresivamen-
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te su grado de autonomia. El contenido sustancial de las politicas estatales
y sus estrategias fueron cada vez menos producto de un proceso de
negociacién plural y compromiso democratico entre distintos sectores
sociales significativos, y cada vez més resultado de iniciativas o propuestas
de las altas esferas técnico-politicas de la propia burocracia estatal.

Los problemas relativos a la formulacién e implementacién de politi-
cas estatales quedaron en buena medida atrapados en las estructuras
democriticas, donde encontraban su principio y fin: la participacién
devino en elemento incidental tanto para los procesos de implementacién
como de formulacién de las politicas estatales. La burocracia estatal se
convirtié asf no sélo en la instancia sino también en el actor principal de
elaboracién y ejecucién de las politicas piblicas. Mas atn, en grado
significativo su progresiva autonominacién le fue permitiendo erigirse
también en el origen de politicas destinadas a la atencién de los requeri-
mientos de grupos sociales distintos.

Ademds, como su progresiva expansiéon, como cualquier otra estruc-
tura compleja, la burocracia estatal tuvo que pasar por un accidentado
proceso de diferenciacién, especializacién e integraciéon funcional, cuyo
principal objetivo busca responder a la creciente cantidad de demandas
que le planteaban distintos grupos de sectores de una sociedad también
crecientemente compleja y diferenciada.

Lejos de devenir en una mayor capacidad de absorcién-resolucién de
demandas, tal como se ha supuesto en otro lugar (Guerrero, 1990:159),
el resultado fue mas bien la acentuacién de los problemas de coordinacién,
segmentacién y dispersion institucional que impactaron de manera nega-
tiva las capacidades de coherencia y consistencia de las politicas estatales.
El proceso de expansién de los aparatos estatales, antes que acompanarse
por un incremento de sus capacidades para atender y resolver favorable-
mente una mayor cantidad de cuestiones sociales, se hizo acompafiar por
una mayor irracionalidad interna de las propias estructuras burocriticas.

La capacidad de respuesta de los aparatos estatales se vio afectada no
s6lo por el incremento de sus problemas de racionalidad interna, sino
también tanto por el constante crecimiento de las demandas y expectativas
sociales, como por la complejidad creciente de la propia sociedad y sus
problemas. Entre sus consecuencias més evidentes sobresalen precisa-
mente la disminucién de sus capacidades tanto para absorber como para
resolver demandas sociales, y desde luego la coherencia y eficiencia de las
politicas estatales formuladas e implementadas como respuesta a la
diversidad de los requerimientos sociales.'

! Cabe resaltar que en este punto parecen coincidir no pocos trabajos, realizados a partir del
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Entre otras, las anteriores son algunas de las mas poderosas razones
que impiden considerar la discusién acerca de los problemas de tamario
y eficiencia del aparato estatal como debate-trampa (aunque la manera en
que han sido tratados esté, efectivamente, invadida por dogmas, serias
deficiencias metodolégicas y amplias lagunas de sustentacién empiricas o
bien como cuestiones {riviales.

Aqui me refiero en particular a dos trabajos que tratan de estas
cuestiones y que se ubican el centro del debate que tiene lugar en torno a
ellas: uno de Bernardo Kliksberg (1989:36-46) y otro de Omar Guerrero
(1990:135-167). Ambos se ubican en una corriente que pretende salir al
paso a las visiones cuantitativas acerca de lareforma del Estado destacando
su exiguo respaldo empirico y sus diferencias metodolégicas. En esto, al
igual que en otros varios aspectos, es dificil no coincidir con ellos. Pero,
desafortunadamente, las estrategias analiticas, los instrumentos
metodolégicos y el respaldo empirico que ellos mismos emplean y presen-
tan, aparecen también inciertos en cuanto a su coherencia y consistencia.
Kliksberg, por ejemplo, al no distinguir entre aquello que se esta distin-
guiendo, (el tamafio y eficiencia del Estado), del enfoque y los instrumen-
tos metodolégicos que se emplean en su analisis, al develar las deficiencias
existentes en las visiones dominantes, concluye que los debates en torno
alos problemas de tamarfio y eficiencia de la burocracia estatal representan
debates-trampas de los procesos de reforma del Estado. Esto, desde luego,
esinexacto, pues no puede confundirse la incontrovertible importancia de
tales temas con la deficiencia en su tratamiento y, por tanto, en sus
contenidosy conclusiones. Es por ello que, ciertamente, deben cuestionarse
las premisas de que parten las visiones dominantesy las conclusiones a que
llegan, por esto en manera alguna eliminan la importancia que por si
mismos tienen tales temas, cuyo analisis y discusién aparece entonces
como urgente e indispensable, abandonando asi las condiciones de
debates-trampas que se les asigna. Por su parte, haciendo eco de la critica de
Kliksberg, Omar Guerrero llega a la controvertible conclusién de que la
problematica del tamarfio del Estado representa una cuestién trivial, ante
problemas de verdadera envergadura nacional, como el de la deuda externa,
como si el déficit fiscal del Estado no hubiese contribuido en nada al
endeudamiento externo, o no en sus dependencias. Por lo demds, en su
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(1980; 1983), Offe (1984) y Meyer (1985).
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afan por enfrentar y resaltar las deficiencias de las visiones cuantitativas del
tamarfio del Estado, Guerrero incurre en graves confusiones analiticas, tal
como el no distinguir entre la idea de modernizacién asociada a la forma
de Estado intervencionista y el contenido que ésta asume con el cambio de
una forma de Estado a otra; soslayando la historicidad de la idea de
modernidad asociada a cada forma estatal especifica.

Pero, desde luego, cabe insistir en que su incontrovertible importancia
no debe obnubilar el razonamiento e impedir observar que, de acuerdo
con sus propios encadenamientos jerarquicos con otros fenémenos de la
realidad social, la resolucién de tales cuestiones estd en buena medida
determinada por el contenido y las formas de concrecién de las relaciones
entre democracia y burocracia.

Esta forma de plantear la problematica de la burocracia estatal implica
superar los limites de los planteamientos centrados en las cuestiones de
tamafio y eficiencia, al tiempo en que —sin menospreciar su importan-
cia— abre sus fronteras expandiendo el horizonte o campo problemético
en favor de la permeabilidad social plural y democratica. Al plantearse asf,
no sélo se supera el predominio en ella de supuestos y elementos técnicos
por sobre criterios mas propiamente sociales, sino que también se expan-
dey pluraliza el abanico de aquellos que eventualmente pueden participar
en suresolucion. Planteada en términos de tamano y eficiencia, la cuestién
de la burocracia estatal aparece ciertamente como importante debate
social, pero reservado a opiniones sélo de expertos y enterados; pero en
cambio, planteada de otra forma, practicamente permanece abierta a la
participacién de cualquier ciudadano, y puede entonces representarse en
términos de apertura democritica efectiva y de participacién social
decisoria respecto al conjunto de los problemas de la burocracia estatal.

Las ensefianzas que en relacién a esto pueden obtenerse de algunos
estudios son suficientemente ilustrativas. Entre otros, de los analisis de
Offe (1984:72), por ejemplo, puede desprenderse que la capacidad
politico-administrativa de los gobiernos, y las posibilidades para incre-
mentar a largo plazo sus grados de eficiencia, efectividad, prediccién y
prevencién en la formulacién e implementacién de las politicas puablicas,
estan fundamentadas no sélo en una elevacién de las capacidades técnicas
y en una mejor coordinacién interna de las distintas agencias guberna-
mentales y entre ellas mismas, sino también y de manera primordial en la
consecucién de arreglos politicos adecuados, la ampliacién de las alianzas
y fluidez de los mecanismos de participacién e integracién social que
pueden servir de sustento a aquéllas. De esta forma, las posibilidades de
elevar los niveles de rendimiento y direccién, tanto de los aparatos
administrativos como de las politicas estatales, recaen también de manera
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fundamental en la habilidad del régimen para generar consenso,
institucionalizar alianzas politicas y mecanismos democraticos de partici-
pacién social.
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