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INTRODUGCION

CoN LA EXPANSION del capitalismo en Europa occidental y Esta-
dos Unidos, surgen formas nuevas de organizacién del trabajo
productivo y de la administracién del aparato burocritico del
Estado. Ambos fenémenos seran interpretados inicialmente como
reflejos y mecanismos profundos del sistema capitalista. Sin em-
bargo, mientras se reconoceran diferencias profundas entre las
distintas fases y lugares de implantacién del capitalismo (Mandel,
1975; Frank, 1968; Wallerstein, 1979; Amin, 1976; Evers, 1979)
en cambio, los principios de organizacién subyacentes, elaborados
por distintas tendencias de la llamada teoria de la organizacién
se aplicarAn en principio a cualquier sociedad y en cualquier
momento histérico.

Como consecuencia, son pocos los estudiosos de las sociedades
de desarrollo capitalista dependiente y tardio, que han percibido,

1 Como explicaremos més adelante, la nocién de “organizacién” redne en

un primer momento tanto la actividad productiva como la administrativa
(privada o pablica), y su estudio se enfoca al andlisis de las formas con-
cretas que asumen estas actividades. El problema, como argumentaremos, es
en funcién de qué visibn u objetivo se analizan estas formas concretas.

211



212 Esrupios Socioréeicos 1:2, 1983

o intentado aclarar, la naturaleza de las premisas tacitas que sub-
yacen a las diferentes corrientes de esta teoria (Oszlak, 1977).
En la practica, se han aplicado a las sociedades periféricas ins-
trumentos teéricos y metodolégicos creados para las sociedades
de capitalismo temprano y dominante: estos instrumentos se han
tratado como aproximaciones modificables segiin las pruebas con-
trarias que se presenten en casos concretos. De esta manera, lejos
de transformarse en fuente de renovacién de la teoria, la con-
frontacién con una realidad social distinta a la asumida original-
mente ha contribuido solamente a caracterizar a las burocracias
de los paises del Tercer Mundo como copias imperfectas de mo-
delos unlversalizados y congelados en un eterno presente.

En este trabajo, en vez de adoptar una postura meramente
critica frente a esta situacién, intentamos asentar las bases de un
estudio de las organizaciones que fundamente su divergencia con
respecto a modelos més ortodoxos en la experiencia latinoameri-
cana. Nuestra pretensién en tan ambicioso propésito no es crear
algo parecido a una teoria “tropical” de las organizaciones, sino
incorporar en un planteamiento teérico general las diferencias ob-
servables en el comportamiento burocritico de sociedades de
capitalismo temprano y de capitalismo tardio. La critica que pre-
sentamos a continuacién tiene, por lo tanto, una triple finalidad:
en primer lugar, explicar por qué esta teoria proyecta una imagen
distorsionada de la realidad latinoamericana; en segundo lugar,
rescatar y redefinir algunos de sus elementos para incorporarlos en
una nueva sintesis; en tercer lugar, sentar las bases de una visién
del fenémeno organizacional mas articulado a procesos societales
definidos en un contexto histérico.

La expresién teoria de la organizacidon proyecta una imagen
de cohesién interna que estd lejos de representar los logros en
este campo. Como sefialaremos en el primer apartado se trata mas
bien de un conjunto anirquico de trabajos que al discrepar sobre
los limites que definen su objeto de estudio crean un campo
fragmentado por la multiplicidad de unidades de anélisis, defini-
ciones y agregaciones de datos. Sin embargo, entre las diferentes
tendencias destacan algunos elementos comunes que son de espe-
cial relevancia para analizar criticamente las extrapolaciones a
burocracias del Tercer Mundo potencialmente justificables.
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Una primera caracteristica que comentaremos podria resu-
mirse como la tendencia a analizar las organizaciones exclusiva-
mente como instrumentos especificos para generar bienes y servi-
cios. Propondremos en su lugar que las organizaciones deben
considerarse como mecanismos generalizados de reproduccién so-
cial, redefinicién que no excluye, sino que hace relativa la primera.

Un segundo rasgo sujeto a critica es el nivel analitico general-
mente muy bajo al que se ven relegadas las proposiciones plan-
teadas en este campo. Estas se convierten en meras descripciones
de una realidad estrechamente limitada al contexto (implicito en
todos los casos) del capitalismo de paises centrales. Por otro lado,
tales proposiciones operan una ruptura de facto con el contexto
societal, definiendo un territorio con limites engafiosamente bien
definidos dentro del cual se explora un conjunto desarticulado
de generalizaciones empiricas de bajo potencial cumulativo o ex-
plicativo.

Sostendremos en este trabajo que, lejos de contribuir a un
enriquecimiento en el conocimiento de las organizaciones, esta
ceguera voluntaria ha contribuido a su empobrecimiento y puede
significar, a mediano o largo plazo, el relativo abandono de este
nivel analitico en favor de otros, ya sea “hacia abajo”, en el nivel
de los actores individuales en interaccién, o ‘“hacia arriba” donde
se convertiria en mero reflejo de mecanismos societales indepen-
dientes de la accién organizacional.

I. ORGANIZACION Y CAPITALISMO: EXPLOTACION
Y DOMINACION VERSUS RACIONALIZACION

El interés por estudiar el fenémeno de sistematizacién y for-
malizacién del trabajo tanto productivo como administrativo sur-
ge a mediados del siglo pasado, cuando el proceso capitalista ha
alcanzado una gran amplitud en Europa occidental. Es a partir
de esta época también que los aparatos estatales (particularmente
el prusiano) empiezan a demostrar un alto grado de eficiencia
ejemplificada en varias ocasiones en su capacidad de represién
y de conquista militar. Dos tendencias en la interpretacién de este
fenémeno se opondrin inicialmente: la primera, marxista, que
pronto se desinteresara de este fendmeno (exceptuando su aspecto
macrotedrico), y la segunda, weberiana, que representari el punto
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de arranque de la llamada teoria de la organizacién. Es intere-
sante recordar este punto de partida, porque es precisamente de
esta confrontacién inicial que nace la actual ruptura, no solamente
teérica sino hasta cognoscitiva, que ha imposibilitado concebir
a las organizaciones simultineamente como problemas de inge-
nieria social y agentes clave en la dinidmica de una formacién
social.

En el contexto del marxismo, es la teoria econémica la que
explica la acumulacién por medio de la extraccién de plusvalia.
Por lo tanto, la observacién detallada de las empresas industriales
no puede ser motivo de la averiguacién de este principio, sino
que sirve para ilustrar el surgimiento del proletariado como clase
“en si”, resultado de las relaciones sociales implicadas en el modo
de produccién capitalista. Por consiguiente, lo que interesa a estos
observadores del trabajo fabril es la manifestacién concreta de
la dislocacién de las relaciones sociales precapitalistas: a medida
que la mano de obra se concentra en fabricas, los artesanos y tra-
bajadores independientes que habian logrado retener cierta auto-
nomia con respecto a los duefios del capital se ven forzados a ven-
der su fuerza de trabajo directamente al capital y a someterse
a sus reglas (reglas que pronto llamarian la teoria de la organi-
zacién). En otras palabras, mientras que el analisis marxista su-
pone la dimensién instrumental de la organizacién industrial como
productora de plusvalia, no se detiene en ella, porque su interés
principal radica en analizar esta organizacién como mecanismo
de explotacién a la vez que instrumento de formacién del pro-
letariado (Braverman, 1974).

Por estas razones, las empresas industriales como tales que-
daran marginadas en el discurso marxista; s6lo representan el punto
de articulacién, concebido en términos abstractos, entre las fuer-
zas y las relaciones de produccién. Cualquier. elaboracién detallada
de su funcionamiento se considera irrelevante o como una simple
manifestacién ideolégica destinada a legitimar un sistema de ex-
plotacién.

Al abstraer los procesos de reproduccién capitalista del fun-
cionamiento cotidiano de las fabricas, la tendencia marxista opera
una ruptura entre el capitalismo y las organizaciones, relegando
estas Gltimas a un papel de ejecutantes (en oposicién a agentes)
de los procesos de acumulacién y dominacién capitalistas.
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Paralelamente, la tendencia racionalista encabezada por Weber
también llegard a separar la concepcién instrumental de las or-
ganizaciones de la sociedad, haciendo abstracciéon de la segunda.
Segtin esta tendencia, se interpreta el surgimiento de la organi-
zacién burocritica como un proceso de “societalizacién” (Ver-
gesellschaftung) que requiere de formas complejas de interaccién,
cuyos criterios fundamentales se derivan del supuesto de una
racionalidad inmanente (Clegg y Dunkerley, 1980). En tal con-
texto, las organizaciones burocraticas representan un nuevo orden
en el que se sistematizan las actividades econémicas con el fin
de hacerlas calculables, y por consiguiente, controlables (We-
ber, 1947).

Este punto de partida histérico es el que asienta el funda-
mento, a la vez ideolégico y ontoldgico, de una futura teoria
de la organizacién enfocada en una realidad racionalmente orde-
nable y conquistable. Dicho en otras palabras, la racionalidad
de la sociedad capitalista se ve materializada en una organiza-
ci6én racional de los medios para producir, volviéndose esta lti-
ma sinénimo de la misma racionalidad capitalista.

Dadas tales premisas, es la forma que toman las relaciones
en las fabricas —precisamente las que desdefian los marxistas—
la que interesa estudiar. Es también a partir de este momento
que la definiciébn misma de las organizaciones se identifica con
la versién abstracta de una empresa fabril: con el uso de meté-
foras mecanicas que representan a la organizacién como una
“maquina” (Morgan, 1980), o una “herramienta” (Perrow,
1979). Al mismo tiempo, se asimila la nocién de acumulacién
a la de “metas” —o sea, cualquier resultado conscientemente
perseguido— lo cual tiene la gran ventaja de poder aplicarse
a toda clase de organizaciones. A pesar de la gran variedad en
las aportaciones posteriores a este periodo clasico, quedard inque-
brantable este principio de metas (Georgiou, 1973), asi como
la relacién implicita de oferta y demanda de un “producto” or-
ganizacional que se establece entre la organizacién y la sociedad
que la rodea. En este sentido, la nocién de meta sirve como
principio organizador de las diferentes actividades organizacio-
nales que en su conjunto se suponen orientadas hacia la obten-
cién de este producto.?

2 Se trata, por supuesto de una generalizacién burda. En el transcurso
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Weber fundarid su interpretaciéon del fenémeno organizacio-
nal en el tipo legal-racional de dominacién ejercido por medio
de un “cuadro administrativo” (Weber, 1947). En este contexto,
la naturaleza de la organizacién burocritica esta determinada
tanto por su insercién en el contexto general de la sociedad capi-
talista como por su organizacién politica. Esta Gltima se funda-
menta en la creencia en la legitimidad de un orden formalmente
establecido. La relacién entre legitimidad y burocracia estd me-
diatizada por el criterio de una doble racionalidad: la raciona-
lidad medio-fines (Zweckrational) que tipifica la empresa fabril
y la que se define dentro de un contexto valorativo (Wertra-
tional) correspondiente a organizaciones de caracter normativo
(v.gr.: iglesias, sectas religiosas, movimientos revolucionarios, par-
tidos politicos, etc.).

La burocracia como estructura concreta se orienta hacia los
fines que la dominacién legal-racional propicia, o sea, fines fun-
damentalmente productivos, en el contexto de una sociedad ple-
namente capitalista. Es a partir de la organizacién racional capi-
talista del trabajo formalmente libre, la estructuracién racional
de la empresa, la separacién entre casa y fabrica (o casa y ofi-
cina), asi como el desarrollo de una contabilidad racional, que
el capitalismo occidental imprime su caricter fundamental de
calculabilidad (Kalkulierbarkeit). Se trata, por consiguiente,
de una racionalidad que consiste en perfeccionar los medios para
alcanzar fines productivos prestablecidos, y que se fundamenta
en principios generales de organizacién “burocratica” aplicables
a diferentes contextos, desde sectas religiosas hasta oficinas de
gobierno.

Las relaciones sociales estipuladas por la dominacién legal-
racional se consideran a la vez legitimas y racionales s6lo en la
medida que puedan reducirse a una accién instrumental clara-
mente delimitada. Para lograr tal propésito, se formalizan y des-
personalizan las relaciones laborales, y se despoja la nocién de

de veinte afios, los términos de la discusién del concepto de metas se van
transformando y haciéndose complejos, hasta perder toda nocién de moti-
vaciébn y previsibn, como en la nocibn de ‘“metas operativas”. Para maés
detalles, véase Perrow, 1951; Gusfield, 1955; Messinger, 1955; Clark, 1956;
Selznick, 1957; Sills, 1957; Thompson y McEwen, 1958; Blau y Schoenherr,
1971; Simpson y Gulley, 1962; Simon, 1964; Scott, 1964; Warner y Havens,
1968; Mohr, 1973; Jenkins, 1977 y Budde y Child, 1982.
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poder de su contenido coercitivo para redefinirla como el derecho
al ejercicio de una autoridad técnicamente fundamentada y limi-
tada. Esta férmula representa el inicio del argumento tecno-
critico basado en el principio de separacién entre administracién
y politica, el cual tendra grandes repercusiones posteriores, espe-
cialmente en el estudio de los paises del Tercer Mundo. Como
consecuencia, cualquier manifestacion de poder o cualquier pro-
ceso politico que no tenga una funcién instrumental clara asumird
un caracter de patologia. Por tanto, mientras mas politizado es un
contexto social, més “anormal” apareceri el proceso organizacio-
nal que le corresponde. El elemento politico serd visto, casi por
definicién, como parasito del productivo.®

Es en esta orientacién casi exclusivamente referida a fines
productivos que Weber deja una huella indeleble en la socio-
logia de las organizaciones. Tanto los seguidores directos de esta
tradiciéon (Gouldner, 1954; Merton, 1951) como los que inten-
tardn superarla (Merton, 1964; Hall, 1963; Crozier, 1964 y
1973) adoptaran esta perspectiva instrumental.

De hecho, el desencanto postweberiano con el modelo de domi-
nacién legal-racional no surge de un cuestionamiento de su visién
instrumental, sino, en primer lugar, de sus pretensiones de efi-
ciencia. De alli surgen, por ejemplo, las largas discusiones sobre
las “disfunciones” de la burocracia (Merton), la nocién de meta
y sus implicaciones o los deslizamientos de metas (Selznick,
1957 y 1964; Zald y Ash, 1966; Merton, 1964; Gusfield, 1955).
Alli también empieza a considerarse patoligicamente el término
burocracia (Crozier, 1964; Gouldner, 1964) tradicién que se ha
difundido ampliamente en nuestro lenguaje para denotar cual-
quier practica objetable (de acuerdo a cualquier criterio), desde
el formalismo o la jerarquizacién excesiva hasta el tortuguismo
y la corrupci6n.

En un segundo momento, la critica a Weber cuestionara la
validez universal del modelo burocratico tanto en términos em-
piricos como instrumentales (Presthus, 1961; Pool, 1982; Hall,
1963; Litwak, 1961; Udy, 1959) y propondri otros tipos de

organizacién con caracteristicas diferentes segin sus beneficiarios

3 Es evidente que Weber no es responsable de esta dicotomia sino prin-
cipalmente Woodrow Wilson quien la puso en boga. Pero Weber es el primero
en separar la administracién de su direccién politica.
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(Blau y Scott, 1962), la base de la conformidad exigida de sus
participantes (Etzioni, 1961), el tipo de “ambiente” con el que
se relacionan (Burns y Stalker, 1962),* o su tecnologia (Wood-
ward, 1965; Hickson et al, 1969; Perrow, 1967). Inicialmente,
una gran parte del esfuerzo de investigacién consistird en evaluar
la utilidad y el alcance de los modelos nuevos (Hall, et al, 1967;
Litwak y Meyer, 1966), pero pronto se abandonari cualquier
pretension de localizar clases de organizaciones claramente separa-
bles que correspondan a los tipos postulados, y se conservaran
estas tipologias a titulo meramente heuristico.

Entre tales esfuerzos puede citarse la muy voluminosa litera-
tura sobre la estructura organizacional (Aldrich, 1972; Blau y
Schoenherr, 1971; Pugh et al, 1968; Pugh et al, 1969; Hage
y Aiken, 1967). Este conjunto de trabajos parte, en primer lugar,
de una preocupacién por revisar y ampliar la lista weberiana
inicial de caracteristicas estructurales en las organizaciones. En
segundo lugar, intenta atribuir las variaciones estructurales obser-
vadas a diferentes imperativos, principalmente el de tamafio y de
tecnologia (Woodward, 1965; Perrow, 1967; Hickson et al,
1969). En otras palabras, la gran variedad de arreglos estruc-
turales descubierta por la exploracién empirica se interpreta como
el reflejo de la capacidad de adaptacién de las organizaciones,
como si sus estructuras representaran la imagen congelada de adap-
taciones pasadas (y exitosas). Ademas, este postulado permite
atribuir la supervivencia de cualquier unidad organizacional a
tales ajustes (y no, por ejemplo, a la intervencién del Estado).

Si examinamos, por otro lado, el aporte de indole mas tedrica
de la escuela funcionalista sobre el fenémeno organizacional (Par-
sons, 1964; Etzioni, 1961), observamos que lejos de restar im-
portancia al principio instrumental, sélo lo redefine dentro de un
contexto sistémico; por ejemplo, redefinird la nocién de poder
como la capacidad sistémica de movilizar recursos para desem-
pefiar las diferentes funciones necesarias a la continuidad del sis-
tema organizacional. Sin embargo, cualquier funcion que se
distinga de las metas productivas propiamente dichas (v.gr. in-

4 El término sociolégico ‘“ambiente” es dificilmente definible, dado que
incluye todo lo que es externo -a la organizacién: De ahi la dificultad en
centrar la discusién sobre aspectos especificos de este concepto, y la gran
dispersién de definiciones operativas.
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tegracién interna) se ve supeditada a estas tGltimas consideradas
clave en la articulacién entre sistema organizacional y sistema
social (Georgiou, 1973). ;Qué cambio representa esta postura
con respecto al planteamiento weberiano inicial? La diferencia mas
evidente es que se ‘“‘sistemiza” la nocién de racionalidad y se
vuelve inmanente la organizacién misma. Gracias a esta capaci-
dad homeostatica, la necesidad de hacer explicita la vinculacién
organizacién-sociedad no tiene por qué ir mas alla de la estipu-
lacién de ajustes coyunturales y de la oferta de un “producto”
a otras entidades o actores en el ambiente inmediato. En resu-
men, la insercién societal implicita en tales planteamientos puede
asimilarse a nociones elementales de oferta y demanda.

Posteriormente, cuando la nocién de ambiente se hace espe-
cifica en el enfoque llamado “‘contingente” (Katz y Kahn, 1966;
Yuchtman y Seashore, 1967; Lawrence y Lorsch, 1967), seguird
imperando el principio instrumental en la definicién de los para-
metros ambientales significativos: se verdn seleccionados segtin
las necesidades de la funcién productiva (v.gr. financiamiento,
tecnologia, recursos administrativos, etc.).

La lista de ilustraciones del trasfondo instrumentalista de las
diferentes corrientes presentes y pasadas en el anélisis organiza-
cional de los tGltimos decenios podria, sin duda, alargarse. Tam-
bién podria hacerse considerablemente més compleja si se in-
cluyeran todos sus matices, sus campos de luchas internas, sus
polémicas, sus caciques y sus rebeldes. Pero no pretendemos pre-
sentar una revisién panoramica de las diferentes escuelas y tenden-
cias que han conformado el discurso organizacional (tarea ya
cumplida en forma de panegirico en holandés, 1982), sino sefia-
lar el vinculo que casi todas han conservado con una perspectiva
que definimos como instrumental.

Tampoco queremos afirmar que el discurso organizacional se
haya desenvuelto en un vacio de critica interna (Perrow, 1979;
Clegg y Dunkerley, 1980; Benson, 1977; Colignon y Cray, 1980;
Silverman, 1971; Tsurrel y Morgan, 1979; Schreyogg, 1980).
Lo que observamos es que, hasta la mitad de los afios sesenta,
esta visién instrumental ha ejercido una hegemonia indiscutible
en Gran Bretafia y Estados Unidos, los dos paises que represen-
tan el peso mayor de la creaci6n intelectual en este campo,’
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“ Al quebrarse esta hegemonia a partir de los afios setenta, se
desarticula y se atomiza el discurso organizacional dominante.
Esta ruptura permitird una reorientacién en dos direcciones opues-
tas: por un lado, hacia enfoques microorganizacionales (Silver-
man, 1971; March y Olsen, 1976; Crozier y Friedberg, 1977), los
cuales cuestionaran los dogmas instrumentalistas y en algunos casos
denunciaran el concepto de organizacién como reificacién. Por
otro lado, se empezardn a plantear, por primera vez, probleméti-
cas macroorganizacionales tales como la idea de sociedad de or-
ganizaciones (Perrow, Benson, 1982), que redefine la accién
organizacional dentro de un contexto societal complejo.® (Perrow,
1979; Clegg y Dunkerly, 1980; Burrell y Morgan, 1979.)

Actualmente, el panorama puede describirse como un con-
junto heterogéneo en el cual coexisten sin dialogar ni tampoco
polemizar una multiplicidad de discursos contradictorios, entre
los cuales, sin embargo el mas ortodoxo sigue teniendo la voz
mas fuerte (o por lo menos el més alto volumen de articulos
publicados, las revistas méas leidas y los nombres e instituciones
més prestigiados). ‘

Si consideramos este conjunto desarticulado como instrumen-
tal para el estudio del fenémeno burocratico en los paises del
Tercer Mundo, se presentan dos opciones teéricas: la primera, la
més inmediata, consiste en replicar las concepciones instrumen-
talistas y eficientistas que hemos criticado, trasplantadas en so-
ciedades que se describen alternativamente como atrasadas, tra-
dicionales, en ‘“transicién”, en proceso de modernizacién, y
finalmente, dependientes.

La segunda opcién que se esboza a partir de los afios sesenta,
parte del proceso histérico de las naciones del Tercer Mundo
e intenta construir un discurso propio. Veremos en la segunda
parte de este trabajo el desenvolvimiento y las posibilidades que
ofrecen estas dos opciones para teorizar sobre el fenémeno buro-
cratico en América Latina.

5 El primero en formular este concepto es Henri Lefevbre, en 1951, en
La Survie de la société. Pero este libro pasa desapercibido hasta finales de
los setenta cuando se traduce al inglés.
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II. LAS BUROCRACIAS LATINOAMERICANAS: DE LA MODERNIZACION
AL AUTORITARISMO

Ningtin diagnéstico de los trabajos relevantes al fenémeno
burocratico en América Latina puede hacerse con rigor académi-
co, porque no existen, al igual que en los paises del Primer
Mundo, lineas paralelas y continuas de discursos claramente aso-
ciados con sus disciplinas y subdisciplinas respectivas, y legitima-
dos por los integrantes de estas agrupaciones organizados en
centros univemsitarios y asociacicnes profesionales. Lo que debe-
mos examinar, clasificar y evaluar representa, por una parte, la
suma de la produccién intelectual procedente de diversos paises
con disciplinas, idiomas y tradiciones intelectuales poco similares.
A éstos se suma una mas pequeila proporcién de aportaciones
autdctonas pero inspiradas por estas corrientes de ideas originadas
fuera de América Latina. Finalmente, se afiade un tercer compo-
nente que por ser latinoamericano no es menos heterogéneo, por-
que también procede de paises, disciplinas y tradiciones distintos.

En tales condiciones, cualquier sintesis como la que intentamos
aqui tendrd que basarse en un ensamble imperfectamente articu-
lado de aportes que, en su mayoria, nunca fueron concebidos
para tal uso, y cuyos autores podrian apelar en contra de las
criticas que enunciamos a continuacién con la facilidad que pro-
porciona un discurso claramente delimitado y légicamente fun-
damentado.

Cuando retomamos, por ejemplo, la tradiciéon sociolégica de
estudio de las organizaciones que hemos caracterizado como ins-
trumental, sus representantes jamas pretendieron que sus conclu-
siones fueran aplicables mas alld de sus paises de origen. Sin
embargo, fuera de advertencias especificas que en algunos casos
se encuentran escondidas al final de alguna nota al pie de pa-
gina, este tipo de andlisis suele adoptar el discurso universalista
del positivismo légico, otorgdndose el sello legitimador del mé-
todo cientifico. Por lo tanto, no debe extrafiar que se hayan uti-
lizado bona fide generalizaciones obtenidas en tales condiciones
como punto de partida en contextos nuevos, sobre todo consi-
derando el ahistoricismo que ha caracterizado el desarrollo de las
ciencias sociales desde la posguerra. ‘
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Existe un acervo de estudios distribuido sobre un largo periodo
que, en forma directa (Riggs, 1964 y 1966; Greenberg, 1970;
Grindle, 1977 y 1981; Stinchcombe, 1973; Cleaves, 1975; Scur-
rah, 1980) o indirecta (Hansen, 1971; Payne, 1968; Johnson,
1971; Weinstein, 1975; Evans, 1979; Lomnitz, 1977; Smith,
1981; Purcell, 1975; y Purcell y Kaufman, 1977) han formulado
algunas generalizaciones o diagnésticos sobre el funcionamiento
de componentes diversos de los sistemas burocraticos de diferentes
paises de América Latina. Esta literatura, por ajena que parezca
al campo de las organizaciones no por ello deja de ser relevante
a la nocién instrumental de desempefio burocritico que hemos
analizado criticamente. Esta es, precisamente, la primera pregunta
que se haya formulado sobre las burocracias latinoamericanas:
éson, o no capaces de contribuir al esfuerzo de modernizacién
de la regién? ¢O deben clasificarse entre las fuerzas de la tra-
dicién y del atraso? Es implacable el juicio que impugna a estas
burocracias. Los trabajos de Hansen (1971), Payne (1968), Stinch-
combe (1973), Johnson (1971), Weinstein (1975), contestan esta
pregunta afirmativamente: las burocracias latinoamericanas son
ineficientes, corruptas, derrochadoras, rigidas y antidemocraticas,
esto es, en comparacién con las burocracias “normales” que sirven
de modelo implicito. Asi es como una .gran parte de la critica
abierta o velada a las burocracias latinoamericanas se sustenta
en su aparente incapacidad de funcionar a partir de principios de
finalidad, misma que a menudo se vincula con su grado de
avance en el proceso de modernizacion.

Esta relacién poco explicita pero innegable entre moderniza-
cién y racionalidad instrumental se ejemplificard en varios con-
textos, particularmente en la tan comentada oposicién entre téc-
nicos y politicos, donde los primeros se asocian con la nocién de
modernidad y efectividad, y los segundos implicitamente con for-
mas - de -dominacién politica que supuestamente anteceden a la
democratizacién que las sustituira. _

Tales planteamientos suponen una identificacién del proceso
social latinoamericano con la légica del desarrollo capitalista tem-
prano y dominante, misma que se ha denunciado como ficticia.
Por ejemplo, el mismo movimiento de administracién para el de-
sarrollo, corriente de ideas claramente asociada con la teoria de
la modernizacién, desecha pronto tales principios meramente va-
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lorativos y busca relacionar el proceso administrativo con el con-
texto social y politico de los paises de América Latina. Por otro
‘lado, una nueva tendencia en las ciencias sociales latinoameri-
canas empieza a conformarse a partir de la critica de la teoria
de la modernizacién. Este discurso incipiente empezard por afir-
marse al denunciar como falaz la dicotomia tradicional-moderno
y sustituyéndola por nociones de dualismo econdmico y colonia-
lismo interno (Casanova, 1965; Stavenhagen, 1965; Cockcroft,
Frank y Johnson, 1972; Frank, 1968). Segln esta perspectiva, es
la modernizacién, o mas bien la penetracién del proceso capi-
talista mundial en los paises del Tercer Mundo, la que profun-
diza enormemente las brechas econdmicas y sociales heredadas de
las épocas coloniales y prolongadas en las fases de economias
de exportacién.

Este replanteamiento se vera transformado y complementado
posteriormente por el esquema de la dependencia (Cardoso y Fa-
letto, 1967; Frank, 1968; Dos Santos, 1972; Sunkel, 1973),
pronto seguido por la discusién sobre el autoritarismo (Malloy,
1977; Collier, 1979; Stepan, 1977; Kaufman, 1977; O’Donnell,
1972; Reyna, 1977). El primero redefine el dualismo econémico
y las estructuras politicas y sociales de América Latina dentro
de un contexto mundial. El segundo se concentrari en carac-
terizar los regimenes politicos nacidos de esta situacién, tanto en
términos de las configuraciones de clases que los sostienen, como
en funcién de su modus dominandi.

No pretendemos hacer la historia ni la critica de los trabajos
relacionados con estas diferentes corrientes, lo cual nos llevaria
lejos de nuestro objetivo inicial. Lo que importa subrayar aqui
es que en esta visién del proceso de industrializacién de América
Latina, capitalismo y racionalidad ya no son sinénimos: donde
hay penetracién capitalista, hay desarrollo desigual, hay enrique-
cimiento de unos a expensas de otros, y hay mecanismos politicos
para mantener estas desigualdades. Para entender la dindmica
de esta situacién, no bastaria con enfocar las microeconomias y
microrracionalidades de cada organizacién frente a su miniam-
biente; aqui se trata de entender las consecuencias societales del
comportamiento de conjunto de estructuras politicas, adminis-
trativas y econémicas enmarcadas en formas institucionales que
se ubican en un proceso histérico mundial.
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En vez de encaminarse hacia regimenes democraticos burgue-
ses, la industrializacién de América Latina ha provocado un brote
de regimenes llamados “autoritarios”, comparables, en algunos
aspectos, a los que experiment6 Europa en los afios treinta. Los
cientificos sociales se interrogan sobre sus origenes (Serra, 1979;
Hirschman, 1979), o sobre las variaciones que sufren en diferen-
tes contextos histéricos y geograficos (Cardoso, 1979; Perlmutter,
1981; O’Donnell, 1972), comparando paises y situaciones.

Cualesquiera que sean las controversias que todavia oponen
diferentes versiones y facciones de este discurso, ya no se cues-
tiona su definicién del proceso histérico latinoamericano como
desarrollo capitalista dependiente en relacién con el surgimiento
de regimenes autoritarios, corporativistas o ambos; tales plan-
teamientos quedaron constituidos como el discurso dominante, to-
davia insuficientemente desarrollado, de una realidad que ya no
reconoce ningtn parecido con las experiencias pasadas del Primer
Mundo.

¢Cual seria el lugar ocupado por una teoria del fenémeno
burocrético en este marco todavia poco definido? La mayoria de
los estudiosos de la dependencia y del autoritarismo concuerdan
en atribuir una importancia fundamental a las burocracias esta-
tales como medios de accién para los regimenes que sostienen;
por un lado, constituyen instrumentos para llevar a cabo proyectos
gubernamentales, y por otro, sirven a la vez de marco y de freno
a la participacién politica de las organizaciones que represen-
tan los sectores populares. Se sefiala también el papel de las buro-
cracias estatales como teatro de luchas entre los diferentes grupos
y facciones que forman parte de las coaliciones dominantes. Estas
luchas se reflejan en acciones estatales desarticuladas y contra-
dictorias.

Tanto las dificultades econémicas inseparables de la situacién
de dependencia como la base represiva de la dominacién autori-
taria imprimen a los aparatos estatales latinoamericanos una
curva ascendente, tanto en términos del volumen de estos aparatos
como en términos del poder de sus integrantes. Por lo tanto, la
gran mayoria de los autores pronostica una expansién futura del
aparato estatal de los regimenes autoritarios (Oszlak, 1978; Erik-
son, 1977; Cardoso, 1979) que va enmarcando paulatinamente
las actividades de los sectores privados en redes de control invi-
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sible, al mismo tiempo que multiplica las fuentes de contra-
dicciones internas en la accién estatal.

¢Cémo surgen, histéricamente, estos aparatos burocraticos?
¢Sobre qué bases burocriticas se sustentan, por ejemplo, los re-
gimenes populistas de los primeros decenios del siglo? ¢Cuél fue
la base organizativa de los intentos abortados de las democracias
representativas de la posguerra? Los contados estudios de la for-
macién histérica de los estados latinoamericanos (Uricoechea,
1980; Oszlak, 1978) revelan que el largo proceso de burocrati-
zacién centralizadora experimentado por las colonias espafiolas y
portuguesas de América Latina fue una base poco propicia para
el surgimiento de las democracias anunciadas por los tedricos
de la modernizacién. La concentracién de poder que reflejaban
estos arreglos burocriticos se explica tanto por la situacién co-
lonial como por las necesidades de control de las masas populares
empobrecidas que esta situacién implicaba. Por lo tanto, el pro-
ceso de industrializacién acelerada de la posguerra, lejos de co-
rresponder al vigor de una burguesia naciente frente a un Estado
liberal fue un proceso planeado y dirigido en conjuntos buro-
craticos altamente centralizados y formalizados, y todavia poco
diferenciados (o sea, relativamente monoliticos). Tanto la bur-
guesia manufacturera como el crecimiento de la produccién in-
dustrial fueron frutos de la intervencién estatal.

Existen variantes de esta pauta. Cada Estado-nacién incipiente
tendrd su historia particular de desarrollo del aparato estatal
a partir de su pasado colonial, y en funcién de interacciones
posteriores entre factores internos y las acciones de potencias capi-
talistas. En el caso de México, por ejemplo, la tendencia general
al formalismo y centralismo burocraticos se vera reforzada por la
experiencia con la administracién francesa, por una parte, y por
otra parte, por las luchas politicas hegeménicas entre tendencias
regionalistas y centralistas que dividieron el pais desde la Inde-
pendencia hasta el periodo posrevolucionario, llegando, en algu-
nos casos, a luchas separatistas. El triunfo de las fuerzas centra-
listas que culmina en el periodo posrevolucionario consagra un
Estado fuertemente centralizado, a pesar de la forma legal fe-
deralista que asume. En otros casos, como el de Brasil, el aspecto
formal en apariencia altamente racionalizado (en términos we-
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berianos) del aparato burocratico tendra poco que ver con su
funcionamiento real, como lo sefiala Erikson (1977).

Existen dispersas en toda esta literatura anotaciones sobre la
naturaleza del aparato burocritico de los diferentes regimenes
autoritarios analizados, pero salvo excepciones (Oszlak, 1980),
pocos tratamientos sistematicos. Pareceria que estas estructuras
dejan de verse como problematicas una vez adjudicada su fun-
cién principal: la de control del acceso al poder. Como el mismo
O’Donnell escribe, todo lo demis es mero zumbido burocratico
insignificante que puede ignorarse. ;O serd, como lo afirmaba
Sheriff (1976) que puede considerarse invélida la hipétesis de
una relacién entre régimen politico y burocracia?

Todo parece indicar, por el contrario, que la relacién entre
régimen e intervencién estatal, asentada en el marco analitico
de la dependencia, abre posibilidades de explicacién que no pue-
den compararse con los primeros intentos de los tedricos de la
modernizacibén, los primeros en clasificar los problemas de esta
relacién en tipologias (Riggs, 1969). La herramienta de la que
disponemos para llevar a cabo este andlisis es, por una parte,
una serie discontinua de descripciones detalladas de unos cuantos
regimenes de la regién, principalmente en términos de las coali-
ciones de fuerzas que representan y los intereses econémicos y
sociales que persiguen. Lo que queda insuficientemente especifi-
cado es el como de estos programas econdmicos y sociales, aspecto
que no se analiza en la mayoria de los trabajos. ¢Cémo reconciliar
una visién tan simplista con la gran complejidad adquirida en
los tltimos afios en la conceptualizacién y el manejo tedricos
de los diferentes rastros del autoritarismo? En realidad, este con-
traste es producto de las divisiones disciplinarias. La descripcién
politica de los regimenes autoritarios se define dentro del ambito
de la ciencia politica, mientras que el funcionamiento de las
burocracias correspondientes queda fuera de este dmbito, reser-
vandose el lugar a la teorfa de la organizacién, que como argu-
mentamos, no estd preparada para esta tarea.

Si se admite, ahora, que no hay una sola modalidad del autori-
tarismo, sino casi tantas como experiencias histéricas diferentes
(Cardoso, 1979), ¢cémo se verian reflejadas tales diferencias en
las distintas funciones del aparato burocratico estatal y la gestién
de sus politicas piblicas? ;Cémo se diferenciaria, por ejemplo,
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un autoritarismo matizado de populismo, como el mexicano, de
uno de corte militar como el argentino en cuanto a la gestion
de politicas especificas? ¢Cudl seria el balance entre acciones
estatales de orientacién consensual y participativa y las de re-
presiéon y exclusion? ;Qué formas tomarian estas tendencias dentro
de distintos contextos? ;Qué tipo de .vinculacién se fomentaria
entre organizaciones del sector popular e intervenciones estatales
de tipo social (v.gr. salud, vivienda, educacién?) ;Cémo surgen
nuevas intervenciones estatales (en términos de participacién, con-
sulta y acceso a la ciispide de diferentes grupos)?

Estas preguntas son sélo unas cuantas de las miles que miden
el alcance de nuestra ignorancia, y reflejan la incapacidad de
los discursos tebricos generales para aclarar problemas especificos
‘0 prever desarrollos futuros (Godau, 1982). El discurso del
autoritarismo falla en un elemento esencial del analisis de un
sistema politico: cémo se gestiona, esto es, en dltima instancia,
cémo se mantiene y se perpetta. Aqui no se trata simplemente
de ilustrar un modelo teérico; se trata de captar un proceso.
Esto implica analizar tanto las fuerzas que mantienen a un ré-
gimen politico como las que lo encaminan hacia contradicciones
rupturas y transmutaciones.

La propuesta concreta contenida en este trabajo es que este
analisis debe hacerse a partir de un seguimiento detallado de las
intervenciones estatales de diversa indole que representan el pro-
grama de un régimen politico. En esto afirmamos que el funcio-
namiento burocritico que subyace a estas intervenciones no es
mecanico, sino que revela los problemas, las fallas, las luchas
y las consecuencias no anticipadas que, en su conjunto, permiten
hacer un diagnéstico global sobre la evolucién y transformacién
de una sociedad.

Ahora bien, todavia no existe un guién bien establecido para
emprender esta tarea. Como sefialamos en la primera parte del
trabajo, la concentraciéon casi exclusiva de las diferentes corrien-
tes de la teoria de la organizacién en problemas de produccién
y productividad no ofrece una base apropiada para analizar el
primer paso en esta direccién, deben sentarse las bases tedricas
de una perspectiva sobre el proceso organizacional que permita
este tipo de analisis. En la dltima parte de este trabajo, tratamos
de establecer, en términos generales, estas bases metodolégicas
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tomando en cuenta que sblo el analisis de politicas piblicas con-
cretas puede completar en el futuro el esbozo que proponemos.

III. EL PROCESO ORGANIZACIONAL DE LA INTERVENCION ESTATAL

La reorientacién tedrica que planteamos implica una redefi-
nicién del proceso organizacional como dinamica fundamental de
la accién del Estado en la sociedad.

Empezaremos por ampliar la definicién del proceso organi-
zacional, haciéndolo sinénimo del mecanismo para la reproduc-
cién del proceso capitalista. En esta perspectiva, las organizaciones
se definen como estructuras cuya historicidad se deriva de las for-
maciones sociales dentro de las cuales producen y reproducen
las apariencias y las contradicciones del proceso capitalista de
acumulacién y de dominacién. En otras palabras, la formacién
social que enmarca un conjunto de organizaciones constituye una
matriz contextual de procesos cuyos aspectos materiales son deter-
minados por un modo de produccién histéricamente definido, y
cuyos aspectos ideoldgicos son determinados por un modo corres-
pondiente de reproduccién. Mientras que la articulacién del modo
de produccién se refiere a las condiciones econémicas de una
formacién social, el de reproduccién se refiere a la transformacién
de estas condiciones en expresiones de luchas por el poder.

Este esquema permite definir el proceso organizacional como
el medio concreto de realizacién de los procesos societales de
produccién y reproduccién. Por lo tanto, las organizaciones re-
presentan la expresién concreta del proceso de acumulacién capi-
talista, y como tales, son sujetas a los procesos de dominacién
que apoyan la produccién del capital.

Algunas organizaciones participan en la produccién de capital
cuando producen directamente (empresas fabriles) o indirecta-
mente (v.gr. transferencia de tecnologia, produccién de conoci-
mientos técnicos, etc.) las condiciones de extraccién de plusvalia.
Como instrumentos del capital, estas estructuras son sometidas
a la racionalidad capitalista que gobierna sus actividades exprin-
cipio. Por lo tanto, su existencia y durabilidad, sus puntos fuertes
y sus debilidades seran determinados por la naturaleza del pro-
ceso capitalista de la regién y del Estado-nacién particular donde
se ubican.
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En el proceso organizacional, esta dualidad se manifiesta por
una racionalidad de finalidad productiva limitada, por una par-
te, por la posicién relativa de dominacién-dependencia de la
formacién social donde ésta se ubica con respecto al contexto
internacional, y por otra parte, por el régimen politico que le
corresponde. En efecto, es en funcién del tipo de régimen politico
y de la configuracién correspondiente de clases en el poder que
se determinard el uso de los recursos nacionales y la orientacién
general de las intervenciones estatales en todos los sectores de acti-
vidad nacional.

En tales condiciones ¢por qué no limitarse al anlisis de las
politicas econémicas emprendidas por cada régimen politico? Prin-
cipalmente porque los procesos de acumulacién no son ni auté-
nomos ni autosostenibles. S6lo pueden desarrollarse en combi-
nacién con un conjunto de politicas sociales destinadas tanto a
sostener el proceso econdémico (v.gr. sostener el poder de compra
de los sectores populares) como a encausar y limitar las confron-
taciones sociales que inevitablemente fluyen del proceso de acumu-
lacién. Esta es la “‘otra” racionalidad del capital que corresponde
a aspectos reproductivos de una formacién social y contribuye
a sostener el orden institucional que corresponde a proyectos eco-
némicos particulares.

Siguiendo nuestro razonamiento anterior, las organizaciones
no sélo se guiaran por principios de racionalidad productiva, sino
también tendran que satisfacer los requerimientos de una racio-
nalidad reproductiva. Este aspecto no puede de ninguna manera
reducirse a las relaciones sociales en la situacién laboral (v.gr. las
“relaciones humanas” de la literatura administrativa). Deben con-
templarse en una perspectiva societal en donde cumplen con una
funcién global del sistema. En esta perspectiva, el referente mas
importante para cualquier proceso organizacional es el Estado
que orienta y controla acciones especificas a través de un con-
junto de burocracias piiblicas destinadas a asegurar las condicio-
nes de acumulacién y mantener el control ideoldgico sobre este
proceso. Por lo tanto, el Estado viene a ser el protagonista prin-
cipal de las acciones destinadas a contrarrestar las consecuencias
destructivas de las luchas y contradicciones inherentes en el pro-
ceso de acumulacién.
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La doble racionalidad del capitalismo se incorpora de esta
manera en una dualidad de orientacién de la accién en las orga-
nizaciones tanto piblicas como privadas. Estas pueden describirse
como actores que interactian dentro de campos sociales defini-
dos y limitados por las intervenciones repetidas de los diferentes
gobiernos que se suceden en un régimen dado. Estas interven-
ciones representan a su vez una estructura de oportunidad para
las unidades organizacionales portadoras y gestoras de diferentes
intereses. Es en tales luchas por acaparar las oportunidades abier-
tas y cerradas por la accién estatal que se reproduce el orden
institucional.

Este esquema teérico define un marco de referencia que re-
presenta una ruptura con perspectivas anteriores sobre las orga-
nizaciones y ofrece una base distinta para acercarse al estudio
del proceso burocratico latinoamericano. Lo que intentamos es
redefinir a las organizaciones como un principio operativo por
medio del cual se materializan los dos procesos fundamentales
y contradictorios de acumulaciéon y dominacién que caracterizan
el desarrollo capitalista.

CONCLUSIONES

Hemos criticado en este trabajo la tendencia a reducir la con-
cepciéon de las organizaciones a su funcién instrumental en la
sociedad, tendencia que proyecta una imagen distorsionada del
proceso organizacional en sociedades de desarrollo capitalista tar-
dio y dependiente.

Lo que proponemos es hacer una lectura profunda del proceso
histérico de las sociedades del Tercer Mundo que defina el pro-
ceso burocratico como instrumento de gestién del proceso eco-
némico y de dominacién politica a disposicién de los regimenes
que acceden al poder. Centrando la discusién sobre los analisis
de la dependencia y del autoritarismo latinoamericanos, plantea-
mos la posibilidad de enfocar el estudio de las organizaciones en
este contexto al examen de los “proyectos” estatales que estos
regimenes llevan a cabo por medio de intervenciones en la so-
ciedad.

E] papel que asignamos a las organizaciones en tales proyec-
tos es doble: por una parte, aseguran las condiciones de la acumu-
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lacién, y por otra, contribuyen a contrarrestar las consecuencias
sociales y politicas conflictivas que conllevan los proyectos eco-
némicos de industrializacién acelerada. Estas dos funciones re-
presentan respectivamente los aspectos productivos y reproduc-
tivos del proceso social en el cual los principales actores son or-
ganizaciones en interaccién con burocracias estatales dentro de
campos de accién delimitados por la naturaleza, el alcance y la
duracién de las intervenciones estatales emprendidas.

En realidad, este esquema no representa nada méis que una
propuesta de investigaciones futuras; como tal, no constituye mas
que una indicacién metodolégica con muchas lagunas por llenar,
Sin embargo, permite definir una perspectiva sobre el proceso
organizacional que no puede dejar de tener implicaciones para
el estudio de las organizaciones en cualquier contexto, ya sea de
desarrollo dependiente, o de capitalismo dominante.

Esta irrealidad que proyecta la teoria de las organizaciones
no puede limitarse a las sociedades periféricas. La falsedad de su
visién surge, en ultima instancia, de su incapacidad por incor-
porar el proceso histérico dentro del cual se desarrolla el fend-
meno organizacional, tanto en los paises centrales como en los
periféricos.

Esto nos lleva a rechazar el argumento de la validaz “local”
de la teorfa de las organizaciones. Conceder esta vigencia a mo-
delos con pretensiones universalistas, por tentador que sea, no
resulta viable, porque equivaldria a tratar el contexto histérico
de una teoria como una simple etiqueta sefialadora de fronteras

.
empiricas. :

En realidad, cuando enjuiciamos la teoria de las organiza-
ciones, no estamos reclamando otro espacio tedrico que corres-
ponda a las formaciones sociales latinoamericanas, sino buscando
identificar las ‘diferencias fundamentales entre sociedades indus-
trializadas y de industrializacién incipiente, y definirlas en fun-
cién de un marco teérico comin. Esta seria la contribucién que
podria tener €l estudio de las sociedades del Tercer Mundo en la’
revision 'de conceptos y modelos consagrados en otros contextos
sociales. Lo que proponemos, en otras palabras, es que volvamos,
a definir la congruencia necesaria entre burocracia y sociedad,
que Weber fundamenté en la nocién de legitimidad, y Marx en
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la de acumulacién y explotacién. Cuando se logre esta definicion,
las diferencias entre organizaciones de diferentes contextos so-
ciales tendrin que aparecer no como rasgos peculiares inexplicables,
sino como productos de procesos histéricos diferentes aunque
procedentes de la misma totalidad.
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