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La discusién contemporanea en torno al problema de la burocracia, dis-
cusion las mas de las veces cargada de prejuicios ideolégicos, se mueve
entre dos posiciones igualmente extremadas: la que considera la burocra-
cia como la fase previa para la «tecnificacion» del poder politico, y la
que estima que es la forma de «enajenacién» del poder dc su titularidad
natural, es decir, la peculiar forma de tirania quec se corresponde con los
supuestos técnicos y sociolégicos del mundo contemporineo. El tema vic-
ne a ser asi la proyeccién en un punto capital de la discusion universal
acerca del problema de la técnica, bien que técnica y burocvacia sean fené-
menos relativos, aunque no necesariamente reductibles el uno al otro.
Pues, en definitiva, la cucstién de si asistimos hoy a una progresiva «bu-
rocratizacién» del poder, y por lo mismo a una justificacién puramente
«técnica» de la autoridad y de su ejercicio, se resuelve en la critica tan
generalizada de que la edad de la técnica es la era de la «rebelion de los ins-
trumentos» contra ¢l hombre. Pero del mismo modo que el universo téc-
nico esta condicionado histéricamente por supuestos especificos y la pre-
tendida rebelion de los instrumentos se liga a la dominacidon sociolégica
de determinadas formas de vida, también la burocratizacién del poder
politico, como quiera que juzgue, es decir, como utopia del «cielo» o del
«infierno», esta supeditada a supuestos sociales y politicos peculiares, ¥
el anilisis de éstos constituye el planteamiento légico necesario para csta-
blecer las posibilidades de la burocracia, tanto para ser mantenida en los
limites de un instrumento eficiente como para investirla de los atributos
de la autoridad. En otros términes, aunque la burocracia ha sido siempre
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un elemento del poder, no juega bajo todas las formas de organizacién
politica de la socicdad idéntico papel, ni su dialéctica de intereses y de
fines es, o ha sido, la misma dentro de las diferentes estructuras de poder.

Articulacién burocratica del poder, burocratizacién y burocracia po-
litica son como fenémenos sociolégicos distintos, conceptos de contenido
diferente. En la medida que el poder politico es en primer lugar una organi-
zacién de medios y de personas quc asume las funciones dcl grupo en
cuanto que totalidad, la burocracia es un elemento necesario del poder;
cs el «aparato» del poder, el cual, como dispositivo para la funcién de
movilizar la accién del grupo como unidad de fuerza social para objetivos
totales, esta articulado burocraticamente. Pero con esto se apunta tan sélo
la existencia de un elemento organizado en el poder politico y, por lo
tanto, de un capitulo de la teoria sociolégica de la organizacién en la
ciencia politica. La cuestién de si el orden politico puede reducirse a una
simplificacién tan elemental tiene que resolverse en una respuesta entera-
nicnte negativa.

La correlacién entre el sistema de decisiones v el grupo politico como
totalidad social, en el sentido de que aquéllas se hacen valer como deci-
siones del grupo frente a otros y de la unidad social frente a los indivi-
duos que la componen, no queda resuelta sin mas por la existencia de
una organizacién que formule y actie esas decisiones. Aun cuando una
«situacién» social de dominacion «técnica» de una inasa humana por una
minoria organizada puede existir y mantenerse durante algiin tiempo, no
puede constituirse en «forma» politica mis que a través de un proceso
de integracién y compenetracién de la capa dominadora y la dominada,
a lo largo del cual la posicién dominadora cobra una justificacién ideal
especifica que en la cultura politica de Occidente llamamos «autoridady.
El transito del momento de «poder» al momento de «autoridad» significa
pasar de una constelacién de fuerzas sociales dentro de la cual una se im-
pone irresistiblemente a’' las demas, a una unidad cultural dentro de la
cual cobran validez determinadoes principios ideales en funcién de los
cuales el poder sobre el grupo se ejerce como representacion ideal de la
unidad del grupo. Naturalmente, el elemento organizado del poder, el
caparato», desempeiia bajo la «autoridad» su funcién, pero queda ins-
trumentalizado por la sobreposicidén sociolégica del principio de autori-
dad, tanto si éste se construye sobre elementos trascendentales como si
apela a titulos de adhesién que la organizacién, como meramente tal, no
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puede reivindicar como propios. El «aparato» queda asi al servicio de la
«autoridad» y entra en un juego nuevo de tensiones que forman parte
del proceso general de consolidacién y de resistencia politicas, de la con-
currencia ideoldgica en torno al principio y a la titularidad de la «aucto-
ritas», viniendo a ser una «fuerza» importante, pero no la' unica, de Iu-
cha en torno al poder, es dccir, de la politica. «Burocratizacién del poder»
significa entonces una situacién politica en la que los érganos que intitu-
lan la «autoridad» se ven desplazados «de facto» y en mayor o menor me-
dida, de la posibilidad de disponer el contenido de las decisiones o son
incapaces de vencer la resistencia burocratica para actuarlas, o asumen
como propias medidas que cubren intereses cspecificos de los instrumen-
tos burocraticos. La «burocratizacién» del poder es, pues, en este sen-
tido, una forma de «enajenacién» de las prerrogativas de direccién y accién
del poder, en favor de Ja organizacién burocratica, la cual se reviste ideo-
légicamente de una justificacién no burocratica de la autoridad. Entendida
de este modo la burocratizacién, cs una impurificacién de la autoridad
que sélo puede ser medida en términos de «quantum», pues un minimum
de interferencia burocratica es inevitable, cualquiera que sea la forma
politica autorizada. La cucstion es aqui, sencillamente, determinar el
punto en que esa impurificacién. por su grado, implica una devaluacién
general del orden politicamente justificado y envuelve, por ende, una re-
volucién subrepticia.

En tercer lugar, es tedricamente concebible un orden politico en el
que la cautoridad» sea deferida no s6lo efectiva, sino también ideolégica-
mente, en favor de una «organizacién del saber» cuyos cuadros detentan
la superioridad de posiciéon politica sobre la base de una justificacion es-
pecifica de que se reviste la decisién en cuanto emanada del «aber ofi-
cial». Y ain pueda decirse que una justificacién puramentc sapiencial de
la autoridad no solamente no es una utopia, sino que la encontramos en
los albores del proceso civilizador como una de las formas caracteristicas
de primitivismo politico. La autoridad «magica» que conocen todos los
pueblos primitivos en concurrencia o incluso excluyendo la autoridad del
jefe guerrero, es como la autoridad cicntifica «infalible». La organizacién
del saber magico y la inaccesibilidad publica de sus contenidos, la elimi-
nacién de todo elemento critico de la autoridad es relativamente analoga
a la organizacién del saber cientifico como principio de dominacién, pues
también ésta se caracteriza por la misma inaccesibilidad del publico y
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por idéntica fé en las bases cientificas de la decision. «La casta de los ma-
gos, a la cual e¢n épocas remolas necesariamente pertenecia el médico-
mago, con el transcurso del tiempo organiza y codifica sus practicas. Las
férmulas y los ritos se envuelven con el misterio. Un tabu especial, con
sus complejos prohibiciones vy funciones, garantiza la infabilidad de la
casta. Asi se establece la inaccesibilidad de los magos y la invisibilidad
de los objetos pertenecientes ai culto magico y bajo esta protecciéon ocu-
rre la transformacién de muchas practicas en simbolos, que podemos
decir que constituyen una condensacién, una sustilucion convencional,
como la de una firma o una cifra por un nombre» (1). La [ormalizacion
de los procedimientos —no sélo del «modus operandi», sino incluso tam-
bién el de seleccién de los cuadros— y la formalizacién de los datos de
la realidad —«quod non est in dctis, non est in mundo»— son elementos
inherentes de la dominacién burocratica, pero ésta no pasa de sus Hmi-
tes intrinsecos y no se convierte en una dominaciéon verdaderamente po-
litica mds que cuando esos elementos formnalizadores se constituyen en la
liturgia de un «saber oficial» excluyente de toda otra autoridad, determi-
rando la actitud sociolégicamente valedera con la que el grupo en cuanto
tal hace frente a la realidad. Por lo mismo, también la burocracia, en
cuanto forma politica, tiene que canonizar ideolégicamente su principio
de autoridad. Y como éste descansa en una afirmacion absoluta de saber,

(1) A. Casvicriont: Incantesimo e magia, t. c., México, 1947, pig. 78. Por mucho
que violente esta analogia a nuestra mentalidad racionalista, es desde el punto de visia
sociolégico enteramente correcta. Cfr. GErarD DE GRE: Science as a social institution,
Nueva York, 1955, pag 21: «Al estudiar las sociedades, en lus que se dé cualquier grado
de division de trabajo, por rudimentaria que sca, se puede tener la seguridad de des-
cubrir un pequerio grupo de personas cuya principal tarea, tal como queda definida
tanto por su cultura como por ellas mismas, es el descubrimiento, sistematizacidn, ela.
boracién, justificacién y aplicacién o difusién del conocimiento, Muchos de estos indi-
viduos no estan entregados al trabajo cientifico en el sentido en que nosotros lo defini-
mos hoy... En este semtido, la magia, como Frazer ha sefalado, es la ciencia de los pue-
blos prealfabetos En contraste con la religian, la cual, de ordinario. se ocupa mas bien
de la propiciacion y veneracién, la magia tiene por objetivo la consecucion de efectos
de orden material, los cuales son considerados altamente utiles v beneficiosos para el
individuo y para el grupo. ;/Codmo distinguir entonces la ciencia de la magia si los fines
€n uno y otro caso parecen ser idénticos: el descubrimiento y el uso del conocimiento
a fin de proporcionar al hombre Ja dominacién sobre sn medio nawural y social y sobre
si mismo? Probablemente la Ginica distineion con validez general que puede hacerse es
la de Yos medios que la magia tiende a emplear, en comparacion con los que utiliza la
ciencia.»

14



LA MORFOLOGIA DEL PUDER POLITICO Y LA BUROCRACIA

tiende a construirse en forma no menos absoluta como saber indiscutible,.
es decir, adopta una significacién sacra. Histéricamente, las formas de do-
minacién politica de una burocracia descansan o estan intimamente liga--
das a «religiones estatales» en las que el principio de autoridad no sélo.
se funda, sino también se actia sacralmente. Las aristocracias sacerdotales
de que tenemos noticia en Mesopotamia y en Egipto, bajo ¢l imperio sa-
sanida en el antiguo Iran (2), los colegios pontificales de la Roma primi-.
tiva (3), y de modo muy singular la administracién religiosa islamica (4),
han sido al mismo tiempo las formas tipicas de burocracia politica. E in-
cluso hoy mismo, donde real y cfectivamente una dominacién de este
tipo comienza a ser apreciable sociolégicamente, es decir, enla U. R, S. S.,
cumple la ideologia oficial del partido un papel que permite, de modo.
anilogo a la alta burocracia monopolizar el «canon» del saber oficial.

El Estado moderno es una organizacion de poder altamente burocra-
tizada, que en todas sus formas peculiares de configuracién del principio.
de autoridad lleva incoada la posibilidad de una burocratizacion e incluso
puede resolverse en determinadas posiciones limite de ideologia y estruc-
tura social en una forma dc¢ burocracia politica. Sabemos ahora que los.
términos subrayados expresan conceptos en relacién. pero de contenido
juridico-politico muy difcrente, v debemos intentar, en las paginas que-
siguen, analizar el proceso de las formas politicas del Occidente europeo
en funcién de esas tre: posibilidades politicas de la burocracia.

La burocracia moderna es un fenémeno de organizacién social que se-
corresponde en sus caracteres propios con el estilo racionalista de la men-
talidad moderna y con la construccion meecanica de la realidad, que es
en todos los campos la obra propia de ella. Del mismo modo que bajo
la expresion «mecanizacién de la imagen del Universo» no hay que com-

(2) Cfr. A. CHrISTENSEN : L'Iran sous les Sussanides, Paris, 1936, pags. 110 y ss.

(3) La etimologia de la palahra pontifice, de «qui pontes facitn, pone de manifiesto
las actividades técnicas asociadas al sacerdocio priniitivo entre los romanos. Cfr. U. vox
Lusrow : Das romische Volk, Frankfurt a. M., 1955, pag. 539: v G. vax Der LeEcuw:
Phinomenologie der Religion. 2.2 ed., Tubinga, 1950, pags. 240-11.

(4) Cfr. M. Harrvan : Die islamische Verlassung und Verwaltung, en «Die Kultur-
der Gegenwartr, 11, II, 1, Leipzig-Berlin, 1911, pags. 76 y ss.
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prender tanto la visién del Universo como «maquina»,.ni siquiera una
«automatizacién» general del mundo fisico, sino —siendo en alguna me-
dida lo uno y lo otro—, ante todo, la explicacién cientifica de este mundo
como teoria matematica del movimiento de los cuerpos (5), explicacién
que permite pasar desde una «ciencia del ser» a una «ciencia de la domi-
nacién de la Naturaleza», la teoria y la practica del Estado moderno o, por
decirlo asi, su «modernidad», radica en una concepcién dindmica del
poder, en una concepcién del poder como energia social capaz de orga-
pizarse funcionalmente, todo lo cual sefiala también la transicién desde
una ciencia del ser politico a una ciencia de «dominacién» de la socie-
dad (6). La burocracia es el instrumento técnico que permite pasar de
una realidad social concebida como un orden natural dado, de una vez
para siempre, a una sociedad abierta al desarrollo de las posibilidades de
vida, en funcién de una voluntad de poderio sobre la naturaleza y de
disposicion del hombre sobre el hombre.

La formacién del Estado moderno va asociada en todas partes —quiza
con la sola excepcién de Inglaterra— a un proceso de «desfeudalizacion»,
lo que, ante todo, significa la aparicién de una voluntad ilimitada de
accidn, que hace frente a la concepcion estatica del orden que tiene en las

(5) Cfr. E. J. DuxsteruUS : Die Mechanisierung des Weltbildes, t. a., Berlin, 1956,
pags. 550 y ss.

{6) Se trata de un rasgo comin a todos los grandes tedricos del Estado moderno.
«La teoria del Derecho de Marsilio quiere basarse, consecuentemente, no sobre una jus-
ticia subsisteme fundada en el Derecho «naturals, sino tan sélo sobre las respuestas de
la voluntad del hombre a las exigencias de conservar su asociacién. Este giro marsiliano
es similar a aquel que las modernas teorias fisicas llevan a cabo con respecto a la fisica
cualitativa «aristotélican... Similarmente, mis que explicar el Estado por el especifico
«sentido de la justician del hombre, ese sentido es explicado por Marsilio como una
consecuencia de necesidades biolégicas elementales que imponen a los hombrs la aso-
ciacién conémica de unos con otros» (A. Gewmrtii: Marsilius of Padua, Nueva York,
1951, péag. 90). Menecke: Die Idee der Staatsrdson in der neueren Geschichte, 3.0 ed.,
Munich-Beriln, 1929, considera el concepto de «necessita» como el concepto fundamen-
tal de la teoria politica de Maquiavelo y lo interpreta como un «nexo causal», como «un
mecanismo causaly. Cfr. Ta discusién sobre el concepto en L.. V. MuraLT: Machiavellis
Staatsgedanke, Barel, 1945, pigs. 51 y ss. La teoria de la base natural de los pueblos
y de sus constantes fisicas juega en Bopmno un papcl similar. Cfr. J. Moreau-RemEr.
Jean Bodin et le droit public comparé dans ses rapports avec la philosophie de !’histoire,
Paris, 1933, pags. 69 y ss. En caanto a Hosees, cfr. R. HonicswaLp: Hobbes und die
Staatsphilosophie, Munich, 1924, pags. 159 y ss, La cuestién es desarrollada en todo su

¢ alcance en la obra que el A. tiene en preparacién: La génesis de la mentalidad politica

moderna.
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formas naturales de dominacién ligadas a la tierra  es decir en el fcuda-
lismo— la cxpresion mas profunda de su «quietismo» politico. La volun-
tad dc transformacion —o, si sc quiere, para decirlo con un léxico ac-
tual—, el impulso «revolucionarion fué por doquier asumido enérgica-
mente por los monarcas y los principes frente al conservatismo de las aris.
tocracias feudales. Y esta tension condicionante de todo el proceso politico
moderno se resolvié por una verdadera «circulacién de las élites» que
se cumple en tres aspectos caracteristicos: en la movilizacién de la eco-
nomia, que provoco sobre la base del naciente capitalismo el desplaza-
micnto de la posicién social hacia ¢l dincro en las grandes ciudades (7),
en la creacion de los ejércitos proicsionales como base fisica de un pader
politico irresistible en manos de los monarcas y como supuesto de la apa.
ricion de una «aristocracia militar» de estilo enteramente nuevo (8). v,
finalmente, por la aparicién de la burocracia, que, independientemente
de su impacto decisivo sobre la organizacién y accién del poder, permitié
el acceso a las funciones de la mayor importancia social a los «hombres
del rev» que, extraidos sin discriminacién de la base social, se constitu-
veron pronto en una caristocracia de la funcién» llamada a cambiar la

(T) Cfr. Max WesEr: Wirtschaft und Gesellschaft, t. e., México, 1944, t. III, pagi-
nas 241-42: «La burguesia urbana rompia de este modo, por usurpaciéon —y ello cons-
tituia una enorme innovacidn, revolucionaria en su fondo, de las ciudades medicevales
del Occidente frente a todas las demds—, con el derecho sefiorial .. Por otra parte, se
desarrollé dentro de los asentamientos urbancs del norte de Europa, originariamente
fundados en la igualdad politica de los asentados y en la eleccién libre de los funciona-
rios urbanos, una capa de notabes: diferenciacién estamental de las familias que mono.
polizaban los cargos municipales en virtud de su independencia econémica v de su po.
der.» La funcién de la ciudad en el desarrollo del capitalismo es, como es sabido, uno
de los motivos predilectos de la gran obra de Sompart, Der moderne Kapitalismus. Mu-
nich, 1902-1927 (especialmente, t. II}, La obra de L. Mumroro The Culture of Cities,
t. e., Buenos Aires, 1945, es una sociologia acabada de la ciudad moderna. Pero, ade-
mas, la ciudad juega burocraticamente un papel decisivo, puesto que desde el primer
momento la burocracia utiliza la gran ciudad para la fijaciéon del centro técnico del po-
der vy confiere su ecaracter fundamentalinenie urbano al poder —y a la politica— moder-
nos. Cfr. A. Rustow: Ortsbestimmung der Gegenwart, Erlenbach-Ziirich, 1950, t. I,
pag. 242,

{8) Cfr. A. Rustow, ob, cit,, t. 1, pag. 217, v Somsart, Krieg und Kapitalismus,
t. e., Madrid, 1943, pag. 52: «Si: el ¢jército moderno es tal vez el primer lugar en que
ge apodera de la sociedad el afan dindmico de expansién y variacion, que disolvié la
vieja conducta estitica y tranquila del mundo medieval e incluso ha trastornade de«de
el fondo nuestra cuhura entera.»
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fisonomia de la sociedad y a elaborar los conceptos politicos fundamenta-
fes del mundo moderno (9).

La burocracia no ha sido tan sélo un instrumento eficaz que ha dota-
do al Estado de una organizacién funcional adecuada, sino. sobre todo,
el elemento que de modo mas decisivo ha contribuido a formar el carac-
ter objetivo de sus instancias de poder y de autoridad. La racionalizacién
del mando obtenida a través del principio que WEBER llama de «jerarquia
funcional» (10) no solamenie introduce en el dispositivo su mecanica re-
gularidad, y reviste la accién administraiiva de aquel cardcter de «empre-
sa» tipico de todas las formas de organizacion social y econdmica de la
época moderna (11), sino que funcionaliza también como una pieza mas
del aparato —aunque sea la clave— al titular de la soherania, por la crea-
cién de una vocacion general de servicio que hace del soberano, pcrsonal-
mente considerado, el primer servidor del Esiado. Aquello en que el «auto-
matismoy» encuentra su expresién mas acusada. es decir, el hecho de que
en todas partes la «funcién socialy desborda a la «personalidad» de ma-
nera que la sociedad no puede ser entendida desde los individues, sino,
al contrario, como un complejo sistema de figuras de funcién a las que
se incorporan como sujetos los individuos (12), lo ha hecho, con respecto
al monarca absoluto, la burocracia. En tanto que ese principio de objeti-
vacion no se afirma politicamnente. las prerrogativas de la realeza son sim-
plemente un repertorio de privilegios que el monarca hace valer juridica-
mente como parte de su patrimonio (13). pero ha sido la burocracia la
que, al tiempo que elaboraba los contenidos de su ideologia de servicio,
ha transformado el concepto puramente nmiecanico de lo «stato» en un con-
cepto politico configurador, en el concepto que da unidad y forma al gru-
po politico en cuanto sujeto a un principio supremo de autoridad y de

derecho.
(9) V. sobre la formacién v el ascenso social y econémico de 1a «noblesse de fonc-

tions gouvernamentalesy bajo el absolutismo en Francia Ph. Sac¢Nac. La formation de la
société francaise moderne. Paris, 1915, t. 1, pags. 107 y =5, v M. Gonring, Geschichte
der Grossen Revolution, Tubinga, 1950, 1. {, pags. 89 y ss.

{10} Ob. cit., t. IV, pags. 86 v ss.

(11) Cfr. Max WeBer: Staatssoziologie (ed. J. Winckelmann), Berlin, 1956, pagi-
nas 33 y ss.

(12) Cfr. A. GEHLEN: Sozialpoycholagische Probleme in der industriellen Geself-
schaft, Tubinga, 1949, pags. 34 ¥ ss.

(13) HerserT voN BorcH : Obrigkeit und Widerstand. Zur politischen Soziologie des:
Beanttentums, Tubinga, 1954, pag. 98.
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Lo que Vo~ BorcH ha llamiado tltimamente «la misteriosa dialéctica de
la lucha por el poder entre el soberano y sus servidores» (14), entre la
«majestas» del soberano v el ejercicio burocratico de la «potestas», es un
proceso del mayor significado para la ciencia del Estado, por cuanto cons-
tituye la base real de la formacion de los conceptos politicos fundamenta-
les del mundo moderno. Mientras que .de un lado ¢l fortalecimiento del po-
der central frente a todos los particularismos y localismos es servido por
un esfuerzo tenaz de personificacion del poder, por otro la posicién pri-
vilegiada del monarca se funda sobre una justificacion de la autoridad
que elimine toda concurrencia, de manera que su posicion no sea solo la de
un «primus inter pares», es decir, el simple resultado de una concentracion
superior de'privilegios, sino algo absolutamente distinto, ¥ determinado por
la titularidad de una funcién publica, que objetivamente se constituye en
base dc todas las posiciones juridicas particulares y que, en tal caracter,
las condiciona. E1 punto de arranque de esta construceién es la doctrina del
derecho divino de los reves, teoria que tanto por ¢l contenido como por los
objetivos a que apunta difiere sensiblemenie de la doetrina cristiana tradi-
cional del origen divino de la autoridad (15). Como ideologia dec la autori-
dad, tal doctrina va enderezada en primer lugar a cancelar toda instancia
externa a la unidad politica como poc:ler legitimo sobre ella en cuanto que
tal unidad. La personificacién del titulo divino de la «emajestas» va dirigida
a dejar fuera de la concurrencia cn la «auctoritasy», tanto al Papa como al
Emperador (16). Mas de otro lado, esa misma doctrina establece una dis-
tincién cualitativa completamente infranqueable entre las prerrogativas
sefioriales v los contenidos del poder real. distincion que ha de encontrar
su traduccién conceptual mas segura precisamente en la nocién de soberania.

(14) 1b., pag. 99.

(15) J. N. Ficcis: El derecho divino de los reyes, t. e., México, 1942; H. vox
BorcH : «Das Gottesgnadentum», en Probleme der Staats- und Kultursoziologie. ed. A.
Weber, Berlin, 1934. El distinto contenido juridico-politico de la doctrina del derecho
divino en la monarquia medieval con respecto al principio mondrquico del absolutismo
fué puesto ya de relieve por F. Ker~, Gotresgnadentum ud Widerstandsrecht im fritheren
Miuelalter, 1914. Cfr. asimismo R. V. Aipertini, Das politische Denken in Frankreich
zur Zeit Richelieus, Marburgo, 1951, pags. 22 v ss.

(16) Los dos momentos légicos de la teoria son: en primer lérmino, la afirmacién
del origen divino de la autoridad imverial: en segnndo lugar, el dogma que permitis
a las nacientes monarquias canonizar imperialmente su autoridad: «el rey es empera-
dor en su reino». Cfr. mi trabajo El sentido del Dereclio y el Estado moderno, en « \nua-
rio de Filosofia del Derecho (I, 1933), v la litcratura que alli s¢ menciona.
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La evolucion desde el régimen de los estats —expresion gue en la literatura
francesa de la época del feudalismo designa el estatuto de privilegios juri-
dicos y de honores de los sefiorios y que traduce el concepto germanico co-
rrespondiente de stand— a la doctrina de la soberania (17), sc caracteriza
por la progresiva decantacién del estatuto de atribuciones del monarca hasta
conferirle un caracter piiblico, frente a la condicién puramente privada del
estatuto de los seiiorios feudales, y posteriormente, por la paulatina abstrac.
cién de esa potestad piblica-de la personalidad del rey, hasta convertir
la realeza en titularidad de una instancia objctiva de poder. Ya en 1572
TeoporRO DE BEZA puede afirmar que el rey esta obligado a prestar juramen-
to «a la soberania» (18).

En cl proceso de objetivacion del poder se¢ une al esfuerzo sistematico
para referirlo a una entidad abstracta, el intento, coronado en todas partes
por el éxito, de racionalizar formalmente su accion. Los juristas han juga-
go —como hace notar MaX WEBER— a este respecto un papel politico abso-
lutamente 1inico y su obra es lo que diferencia radicalmente la cultura po-
Iitica de Occidente dc todas las demas. «En el «podesta» italiano, en los
juristas del rey cn Francia, que trabajan infatigablemente en socavar el do-
minio de los sefiores mediante construcciones formales en favor del poder
del rey, en los canonistas y tedlogos iusnaturalistas del conciliarismo,
en los juristas de la corte y en los jueces letrados de los principes con-
tinentales, en los tedricos flamencos del Derecho ratural y en los monat-
cémacos, en los juristas ingleses dc la Corona y del Parlamento, en la «no-
blesse de robe» del Parlamento francés y, finalmentc, en los abogados de 1a
época de la Revolucidn, ha tenido este racionalismo juridico sus mas gran-
des representantes. Sin ellos es tan poeo concebible la formacién del Estado
absoluto como la revolucion» (19). La teoria juridica del Estado moderno
se ha elaborado mediante la actualizaciéu de los conceptos hasicos del De-
recho publico romano y Ja secularizacion de la doctrina del Derecho canéni-
co, edificado a su vez por la burocracia eclesiistica (20). Con ello no se per-
sigue exclusivamente la apropiacion de contenidos doctrinales en vista de su
interés pragmatico, ni tan siquiera mirando a la autoridad que sobre tal

(17) Cfr. G. vE Lacaroe: Réflexions sur la cristallisation de la notion d’Etat au
XVIve sigcle, en Umanesimo e Sscienza politica, Milan, 1951, pags. 252 y ss.

(18) Cit., ib., pag. 253. :

(19) Max WEBER: Staatssoziologie, cit., pag. 37.

{20} Sobre csta dltima, cfr. S. Mocu1 Oxory, Fonti canonistische dell’idea moderne
dello stato, Milan, 1951.
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base incorporaba a su favor la dogmatica moderna del poder. Lo funda-
mental, en uno y otro caso, es la posibilidad de construir el poder como de-
finicién de una realidad objetiva, que esta idealmente allende la voluntad
tanto de sus titulares como de los subditos. y en tal caracter es también una
realidad permanente, la «cosa politica» como expresién moderna de la «res
publica» romana. Del mismo modo que el concepto de «res publica» (21)
permitié edificar, con todo respeto al enérgico sentido de la libertad y de la
propiedad romanas, la wmas sélida construccién politica del mundo anti-
zuo, la nocion moderna de «soberania» trata de reconstruir la esfera de lo
publico sobreponiéndose a la parcelacion feudal del poder en sefiorios par-
ticulares; es, como habria de decir Loyskau, en «Les Traitez des Seigncu-
ries» (1608-1610), el cxtrano coucepto dirigido a comprender el absurdo
z¢énero de la «seiloria publica» como algo inseparablementc unido al Esta-
do, no obstante haber sido usurpadas por particulares gran parte de las fun-
siones de su contenido (22). La intima relacion gue la soberania, como
concepto clave de la teoria moderna del poder guarda con la evolucién de
la burocracia y la racionalizacién del sentido del Derecho, hasta hacer de
3ste un instrumento creador dcl orden social por un lado, y con la desfeu-
dalizacion de los poderes ptiblicos por otro, la pone de manificsto la propia
elaboracién del concepto y sus aplicaciones en las obras de Bopixo y del
antes mencionado LoYSeAU. Pues BoNIDO, en el «Mcthodus ad facilem his-
toriarum cognitionem» (1566) ha definido el «summum imperium» como el
poder de crcar magistraturas, es decir, esencialmente como un poder de
organizacién administrativa, mientras que en «Les six livres de la Republi-
que» (1576) remite el concepto de soberania a la «puissance de donner et
casser la loy» (23); tal desarrollo esta inspirado de ‘modo muy significativo
en el intento que BobiNo lleva a cabo de eslabilizar las funciones publicas
sobre un régimen objetivo de Derecho. A diferencia de la «comisién», que
es un encargo dircctamente emanado del rey y, por tanto, revocable a su
placer, el «oficio» es una perteriencia de la Republica cuya provisién corres-
ponde a los que intitulan la soberania. Y esto significa que el proceso de

(21) Cir. Vo~ Lustrow, ob. cit.. pags. 236 y ss.

(22) Cfr. M. P. GuLmogre: Argument from: Romdin Late in Political Thougiu, 1200.
1600. Cambridge Mass., 1941, pig. 115,

(23) Cfr. Les six livres de la Repblique {ed. Du Puys), pag. 136: «Tous les etats,
magistrats et offices appartiennent a la Republique en propriété (hormis en la monar-
chie seigneuriale), demeurant la provision a ceux qui ont la souveraineté.»
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objetivacion del poder se resuelve en una conexién logica entre la norma
legal como norma de organizacion y la propia estructura burocratica, como
orden funcional juridicamente protegido v que, en tal caracter, no puede
ser alterada mas quc por normas juridicas de caracter general. El «oficio»
se independiza asi de la voluntad y hasta de la persona del rey, «est appuyé
sur une loi regue, publiée, verifiée, enregistrée» (24), y difiere tan sélo dcl
estatuto del titular de la soberania en que esa ley es de rango ordinario y no
una lev fundamental eomo la que tutela juridicamente a Ja Corona (25). La
estabilizacion de la burocracia que el gran teérico del absolutismo persigue
se ve todavia mas reforzada en Ja obra de Loyseat. Para LoysFat la pro-
piedad del oficio no puede ser considerada como patrimonial o de orden
privado, sino como inherente a la naturaleza misma del oficio y deferida al
titular en cuanto que tal, de manera que no puede ser transferida por éste por
ninguno de los medios ordinarios ni tampoco ser privado de ella sin desna-
turalizar juridicamente la funcién. «La tesis de BopINO acerca de la relativa
estabilidad de los oficios como parte de la organizacién del poder publico
fué apoyada por LoYSEAU, el cual anadié a ella la nocién de la estabilidad
de los titulares, esto es, la nocién de un cuerpo de magistrados con un de-
recho a manera del de propicdad sobre sus oficios. inamovible y dirigido
a fortalecer el poder piblico de Francia en una funcién corporativa con el
soberano» (26).

Por esta via se abre paso la conciencia ideolégica de la burocracia mo-
derna, la cual, por un lado. busca por todoes los medios la configuracién per-
sonalista del poder como supuesto necesario de la construceién jerarquica
de 1a funcién publica, mientras que de otro, y por paradoja, se esfuerza
en concebir ese mismo poder no como instancia sobre la totalidad politica,
sino a su vez como funcién de un todo politico objetivo, desplazando asi de
modo mas o menos consciente, al principio de autoridad hacia una funda-
mentacion democratica. La burocracia que en cunanto «esprit de corp» aloja
en lo mas intimo de su ser tendencias fuertementc antidemocraticas, ha sido
un instrumento de nivelacién social, de objetivacién del poder v, en defini-

tiva. de democratizacién de la convivencia.

(24) Ib., pag. 387.

(25) Cfr. MoreaU-REIBEL, ob. cit., pag. 181. Para el rconcepto de «ley fundamentaln
en el absolutismo francés. v. A. LEMAIRE, Les lois fondamentales de la Monarchie fran-
caise d’apres les théoriciens de UAncien Régime, Paris, 1907, v v. ALBERTINI, ob. cit.,
pags. 58 v ss. ‘

(26) Giryore, ob. cit.. pag. 119.
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II

Las nuevas condiciones de vida y de estructura social que van ligadas al
desarrollo industrial de la sociedad modcrna, alteraron deeisivamente la
posicion de la burocracia estatal, ¥ con ella su ideologia y su papel en el
nuevo sistema de concurrencia politica. El cuadro de posibilidades de as-
censo social cambié completamente con respecto al existente en la época del
absolutismo, y es preciso decir que este cambio no fué siempre, ni mucho
menos, de sentido favorable para el funcionariado.

En lo fundamental, la sociedad capitalista, desde la lamada «revolucién
industrialy, progresa en el sentido de la autodeterminacion de la produc-
tion y del consumo por las premisas internas dcl propio proceso econémico,
con exclusién de toda regulacién o condicionamiento extrano a la econo-
mia. y con la tendencia a conlerir a ex¢ proceso una posicién central y con-
figuradora de la estructura social en su totalidad. En una obra de rara cali-
dad, tanto por lo que toca a los datos que aporta como a la seguridad de los
esquemas de desarrollo con que trabaja, Bruno Skl (27) ha caracteri-
zado el sistema industrial de la economia del siglo XIX como «endégenon
frente al caracter predominantemente «exégeno» de la economia no indus-
trializada : «La esencia del capitalismo industrial en el siglo XX estriba
justamente cn la formacién expansiva de un miedio institucional, el cual
por si mismo y en oposicién a las anteriores formas de constituciéon cco-
némica, se neutraliza frente a la economia v. consecuentemente, hace
posible que cobre forma por primera vez en la cconomia una norma-.
tiva casi exclusivamente endégena» (28). La autonomia del proceso eco-
némico y su tendencia irresistible a articular sobre su eje el cuadro insti-
tucional, transformaron hondamentie las bases de convivencia. El mismo
SEEL distingue entre sus consecuencias. las estrictamente socioldgicas que
son susceptibles de reducirse a determinaciones «cuantitativas», tales como
la aglomeracién urbana. el éxodo rural. la disminucién de los profesiona-
les dentro de la masa trabajadora con respecto a la mano de obra no cali-
ficada, el aumento del mimero de empleados v la aparicion de una nueva
clase media, la formacién de una burocracia como consecuencia del cons-

27y Industrialismus und Kapitalismus, Sozialethische und institutionelle Wandl-
tungen einer Wirtschaftsform. Meisenheim-Glan, 1953.
(28) Ob. cit., pags. 99-100.
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tante establecimiento de nuevas unidades ccondmicas de gran magnitud,
etcétera; en segundo lugar, la «proletarizacién» paulatina de la sociedad
no s6lo en el sentido de la formacion del proletariado como nueva clase so-
cial, sino como un fenémeno general dec «declasaciony. y finalmente la
«masificacion» de la socicdad, entendid: como un proceso estructural dc
configuracion de la sociedad industrial completamente distinta de los feno-
menos espontineos de masa que se dan en todos los tiempos v formas so-
ciales (29).

Fara hacersc cargo de los impulsos que a lo largo de ese proceso de-
bieron actuar poderosamente en la formacion de una ideologia de la buro-
cracia o, por lo menos, de los que movicron el conjunto de sus intereses en
direccién a determinados objetivos politicos, es preciso detenerse en el
examen de la posicion social de la burocracia en la sociedad industrial.
Asociada desde su nacimientoe al prestigio de la autoridad, educada cn
pantas de rigida jerarquizacion, de ceremonial y protocolo, sumamente
celosa del honor profesional y revestida frente al publico de una ‘misién
fundamentalmente representativa, la burocracia politica del absolutismo
constituyé un estrato dentro de la «éliten» social, ctertamente diferenciado
del de la nobleza de la sangre, pcro lo suficientemente cnnoblecido para
llegar incluso hasta el dintel de la aristocracia e incluso para poder cru-
zarlo con frecuencia (30). La industrializacién estaba llamada a desalo-
jarla rapidamente de esa posicién. El desarrollo industrial ha creado sus
bases peculiares de estratificacién social v al mismo tiempo promueve un
movimiento dc onda larga de nivelacion general. Frente a la estratificacién
«a nativitate» de las sociedades aristocraticas y al sistema de privilegios
incorporados al estamento, que es lo propio de la sociedad aristocratica,
la sociedad industrial se caracteriza por una estructura fundamentalmente
antijerdrquica, al mcnos en ¢l sentido de qué las posiciones no estan en ella
fijadas por un «ordo» juridicamente consolidado, sino sujetas a la dinami-

(29) Ob. cit., pags. 121 vy ss.

(30) Sobre el ennoblecimiento de la hurgnesia —y de la buroecracia, que era una
de sus capas mas destacadas— hajo el «Ancien Régimer, c¢fr. Gonring, ob. cit., t. 1,
pags. 132 y ss., y 1a obra del mismo autor Weg und Sieg der modernen Staatsidee in Frank-
rreich, Tubinga, 1945, pigs. 14 y ss. PH. SagNac, ob. cit., 1. 1, pags. 107 v ss., ofrece
datos muy precisos para hacerse cargo de la posicién «y de la potencialidad econémican
de la «noblesse de fonctioons gouvernamentales» y relativaniente de 1a «bourgeoisie 3 offi-
ces royaux». V. también CHristopnsr Dawsox, The historic origins of Liberalism. en
«The Review of Politicn, 16, 3 (1954), pags. 276 y ss.
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:a general del proceso y formalizadas por la capacidad vicaria —para de-
sirlo con un término de VEELEN— del poder economico del individuo (31).
(El principio del nacimiento del estamento («Privilegienelite») es susti-
uido por el de la actividad profesional, y el del éxito econéomico («Leis-
ungseliten)» (32). Con lo cual, queda dicho .que la posicicn meramente
oficial» de la burocracia se muestra, dentro de la sociedad capitalista,
slenomente impotente para mantener su rango, y experimenta una «de-
:lasacién» que no cs mas que ei reflejo sociolégico del cncogimiento que ¢l
nismo Estado experimenta en todos los campos frente al predominio de
as formaciones auténomas de la sociedad civil.

Esta transformacién de la estructura hasica de la sociedad repercutio
:n seguida sobre la constitucién de la «éliten politica. La burocracia pro-
lesional perdié pronto la direccién de la politica que en nombre del rey
1abia detentado «de facto» bajo €l absolutismo, cediéndola en favor de los
politicos profesionales reclutados en el mundo de los negocios, entre la
<inteligencia». las profesiones liberales o extraidos del seno de las orga-
nizaciones de los partidos politicos. Por otra parte, la expansién industrial
1l estar condicionada por una extensza y eficiente red de servicios publicos,
irajo consige una exiensién considerable del funcionariado, lo que pro-
lujo como inevitable consecuencia la degradacion de su jerarquia social.
Pcro. sobre todo, la misma coustitucion interna del orden politico liberal
adificada sobre el principio de que «toda restriccién, «qua» restriccion ez
un mal» (33), al situar al Estado dentro de los limites estrictos establecidos
por una «ciencia politica» que tenia por objeto «discerner ce doit etre ou
ce qui ne doit pas ctre dans les attributions de I’Etaty, sin perder de vista

(31) Esto fué visto, antes que por nirgan otro, por A1exts nE TocoueviLiE. Los dos
movimientos, el de apertura total de los estratos sociales y cl de nivelacién a la larga,
han sido asombrosamente definidos en sun ¢lisico estudio de la demoeracia industrial
norteamericana, V. De la Démocratie en Amerique, «Ouvres Complétes», Paris, Galli-
mard, 1951, I, 2, pag. 144: «Quand toutes les prérrogatives de naissance et de fortune
sont détruits, que toutes les professions sont ouvertes a tous, et qu'on peut parvenir de
soie-méme au sommet de chacune d’clles, une carri¢re immense et aisée semble s’ouvrir
dévant Pambition des hommes, et ils se figurent volontiers qu’ils <on appelés a de gran-
des destinées. Muis c’est 13 une vue erronée que l'expérience corrige tous les jours.
Cette méme égalité qui permet a chaque citoyen de concevoir de vastes espérances rend
tous les citoyvens individuellement faibles. Elle limite de tous cotés leurs forces, en
méme temps qu’elle permet a leurs désirs de s"étendre.»

(32) B. Semer, ob. cit., pag. 123.

(33) J. Stuart Mari: On Liberty (1859), ed. Londres, 1946, pag. 116.
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«pour faire ce grand départ» que «I’Etat agit toujours par I’intermédiaire
de la Force» (34). tendia a colocar a la burocracia como instrumento de
ese mismo Estado, denitro de un marco sumamenic reducido de posibili-
dades. '

La tension entre «sociedad» y «Estado» caracteristica de la fase capi-
talista de la era industrial, determiné la posicion equivoca y 1abil de la
burocracia en el cuadro general dec la sociedad. Uno de los primeros defi-
nidores del esquema de la sociedad burguesa, HEGEL, apuntaba sutilmente
esa que habia de ser la gran equivocidad de la burocracia, al decir que
tenia que encontrar la salisfaccion de sus intereses privados mediante el
cuidado de los intereses generales (35). Esta era una situacién singular, ya
que no anémala, dentro de un sistema social en el que —para decirlo con el
propio HEGEL— «en cuanto que ciudadanos de este Estado los individuos
son personas privadas que tienen por fin su propio interés» (36). o lo que
<3 lo mismo, mirando hacia el «istema de necesidades» el funcionario esta
sujeto a su legalidad intrinseca determinada por la concurrencia, micntras
que mirando a la funcién, tiene que estar guiado por el interés general (37).
Es cierto que ni HEGEL ni su seguidor mas conspicuo cn este punto, LORENZ
vonN STEIN, llegaron a advertir las consecuencias que el desarrollo del capi
talismo —y 1nas adelante la politica social engendrada desde él— habria de
producir sobre la burocracia desplazindola una y otra vez de esa posicién
«de mediacién permanente enire gobernantc vy gobernados» (38) y arras-
trandola al hilo de sus propios intereses hacia uno u otro de los dos polos
que por virtud de su funcién estaba llamada a compensar.

La constitucionalizacién del principio monarquico, que fué la cons-
truccién continental destinada a buscar nna aproximacién al sistema que

(34) F. Bastiat: Harmonies écononiiques (1850), en «Cuvres choises», ed. Guillav -
min, Paris, s. d., pag. 206.

(35} Grundlinien der Philosophie des Rechts, t. X1I de Samtliche Werke, 4.4 ed.,
Mener, Hamburgo, 1953, pfo. 205: «Der aligemeine Stand hat die allgemeinen Interessen
des gesellschafilichen Zustandes zu seinem Geschifte; der direkten Arbeir fiir die Be-
durfnisse muss er daher entweder durch Privatvermégen oder dadurch enthoben sein, dass
er vom Staat, der secine Titigkeit in Anspruch nimmt, schadlos gchalten wird, so dass
das Privatinteresse in ceiner Arbeit fiit das Allgemeine scine Befricdigung findet.»

(36) Ib., pfo. 187 {(subrayado en Hegeli: «Die Individuen cind als Biirger dieses
Staates Privatpersonen welehe ihr eigenes Intercsse zu ihrem Zwecke haben.»

(37) Cfr. Joseru H. Karsgr: Die Reprisentation organisierten Interessen, Berlin,
1956, pag. 154.

(38) Vox BorcH, ob. cit., pag. 23.
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lesde el siglo xvI1 se habia revelado en Inglaterra como forma politica ade-
:nada de Ja sociedad industrial, desconoci6 el hecho de que en Inglate-
ra «la sociedad se habia politizado a si misma, es dccir, se habia consti-
uido en political society, con la corona como emblema decorativo» (39), o
o que es lo misio, habia encontrado la forma de hacer prevalecer politi-
ramente y'de representar en el poder del modo mas adecuado el sistema
le intereses de la estructura real de la sociedad agrario-industrial. Pero en
:1 Continentc, donde el Estado absoluto -
wltado de una integraeién del poder servido por el ejército v la burocra-

como hemos visto— fué el re-

lia, el constitucionalismo bajo forina monarquica o republicana tenia
lorzosamente que manifestarse receloso contra estructuras a las que se
itribuia un . sentimicnto conservador mas o menos intenso (40). la
»urocracia, en particular, perdié la direccién ejecutiva de la politica que
asé a manos de los Ministros «politicos», v la profesionalizacién de la
rolitica impuso en muchas partes como ley el «sistema de despojos», segin
:l cual el partido en el poder tenia un derecho indiscutible al botin de los
»uestos burocraticos. De esta forma retrocedié, durante algun ticmpo al
nenos, la burocracia a la situacién de inestabilidad. para superar la cual
1abia construido una teoria de la funcién publica y modelado con ella la
rstruetura conceptual del Estado moderno en la época del absolutismo.
La debilidad de la posicién de la burocracia bajo las premisas del cons-
itucionalismo se descubre aun en dos consecuencias tipicas de ese su pecu-
liar condicionamiento sociolégico entre «Fstado» y «sociedad» : la exclu-
si6n por imperio de la ley de la politica activa y la prohibicién del sindi-
salismo burocritico (41). «El verdadero funcionario —escribe MAx We-

(39) Orro Hintze: Das monarchische Prinzip und die Konstitutionelle Regierung-
sform, cit. THomas ELiwelN: Das Erbe der Monarchie in der deutsclhien Staatskrise.
Munich, 1954, pag. 127. .

(40} Es preciso quiza hacer una excepcion ¢n Jo que toca al ejércilo francés, que
>ncontré nuevos supuestos histéricos con la «levée en masse» durante la Revolucién y
‘ecibié una impronta indeleble en las campaiias napoleénicas.

(41) Cfr. M. Lrroy: Les transfornations de la Puissance Publique. Les Syndicats
des Fonctionnaires, Paris, 1907. Para la situacién actual del problema y el estado de la
legislacién comparada infinitamente menos restrictiva que a principios de siglo, ofr. I°. M.
MaRrx, Probleme des affentlichen Dienstes in England, Frankreich und den Vereinigten
Staaten von Amerika, Frankfurt, 1951. En relacién con lo que se dice en el texto, es
significativo que Francia, patria del constitucionalismo continental y del sindicalismo,
haya sido finalmente vencida en su resistencia contra ¢l sindicalismo burocritico y la
huelga de funcionarios. Asimismo en Norteamérica, donde desde la ley Wagner «el de-
recho a sindicarse es la ley del paisy (<fr. M. Ar.oxso Ovga, La configuracién de los Sin-
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EER— no debe orientar su propia profesién hacia la politica, sino aedmi-
uistrar, manteniéndose, sobre todo, al margen de los partidos; esto vale
también, al menos oficialmente, para los llamados [uncionarios «politicos»,
en tanto que la «razén de Estadoy, es decir, ios intereses de vida del orden
dominante, no entren en cuestién» (42). Sin duda la neutralizacién poli-
tica de la burocracia y el mantenimiento de un vinculo especifico de leal-
1ad del funcionario al Estado, incompatible con lealiades a intereses pro-
fesionales organizados. eran requisitos del constitucionalismo «fin de siécler,
pero no por ello dejaban dentro del conjunto de la vida social menos des-
asistida de posibilidades en la politica y en la lucha social, a la burocracia.
Considerada como estamento social, la burocracia cedié posiciones en to-
das partes desde 1848 a la primera guerra curopea; mientras que el des-
arrollo del capitalizmo la relegé a los cstratos mas bajos de la «pequeiia
burguesia», el liderazgo democratico de los partidos y el rigido control del
gasto piblico por el Parlamento cancelaron la mayor parte de las posibi-
lidades politicas que tan trabajosamente habia conseguido acumular en la
época del absolutismo.

A lo largo del periodo constitucionali, la burocracia perdié asi su posi-
cién estamental. pero desde los supuestos mismos de la estructura del «go-
bicrno responsable» de la concurrencia Jde partides sumamente «organi-
zados» y en las condiciones singulares que a la direccion de la ecsa publica
impuso el eparlamentarizmo», se fué dibujando una nueva forma de «buro-.
cratizacién» perfectamente diferenciada tanto sociolégica como politica-
mente de lo dominante bajo el absolutismo. En primer lugar, es preciso
hacer uotar que la era en que el régimen constilucional tendia a impo-
nerse como la forma politica mas altamente «civilizada» coincide con la
de la expansién imperialista del liberalismo v la consccuente formacion
—especialmente en Africa v en Asia— de las grandes unidades coloniales
v de las areas de influencia politica y economica (43). La: constantes de

dicatos norteamericanos, en «Revista de Ectudios Politicoss 71 (1953}, pig. 75), la huel-
2a de funcionarios esla expresamente prehibida por la ley TarT-Harriey de 1947, exten-
diéndose la proliibicién a los empleados de las empresas estatales, los «government corpo-
rations». Cfr. Kaiser, obh. cit., 162.

(42} Staatssoziologie, cit., pag. 15.

{43) Cfr. J. A. Hosso~. Imperialism. A Studyv, 3.7 ed., Londres, 1948; ¥. Saromox,
Der britische Imperialismus, Leipzig, 1916; A.-1.. Burt, Imperial Architects, Oxford,
1913; H. Friesjunc, Das Zeitalter des Imperialisraus: 1£84-1914. Berlin, 1919; J, A,
ScHUMPETER. Zur Sociologie der Imperialismen, en «Archiv fir Sozialwissenschaft und.
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esta politica de expansion en la diplomacia, en los ejércitos de Ultramar
v en la administracién crearon una nueva capa burocratica que pudo re-
juvenecer los estilos de la que habia envejecido en el marco de la politica
v *de la administracién interior. El servicio exterior y la administracién
colonial devolvieron al funcionario la conciencia de representar a la na-
cién como totalidad politica, rclevandolos de la condicién de instrumen-
tos de la obra efimera de un partido que la lucha politica les imponia en
la metrépoli y, al mismo tiempo, le permilieron recobrar la dignidad de
su funcién representativa del Estado [rente a las capas sociales inferiores,
funcién que, por la lucha de clases y la proletarizacién creciente de la
burocracia, en el servicio interior, habia perdido su «status» de distin-
cién (44). Pcro también en el interior se produjo sobre la base de facto-
res muy diversos un nuevo ascenso burocratico, si bien cs verdad que la
nueva burocracia politica de la época del «parlamentarismo» tiene que ser
sociolégicamente deslizada de la vieja burocracia heredera del «Ancien
Régimen».

Mientras el constitucionalismo funcioné sélo como la envoltura juri-
dico-politica del «laissez faire» y, por lo mismo, la accién administrativa
se mantuvo encerrada en los limites mas estrechos. permanecié a salvo
de toda «burocratizacién» del poder. Mas cuando por virtud del desarro-
llo de la estructura social y econémica del] capitalismo comenzé el Estado a

asumir funciones completamente desconocidas —yv, en primer lugar, des-
conocidas durante la fase absolutista——, impuestas por la politica de fo-
mento, por la organizacién del comercio exterior, por la politica social
v de prevision, cuando el Estado pasé desde la mision de garantizar el
orden a la de promover el bienestar general. el «parlamentarismo» se mos-
tré incapaz de proporcionar una bhase funcional adecuada para las nuevas
exigencias. '

La «tecnificacién» de la accién de gobicrno ha relegado al Parlamento
de ]a época contemporanea al papel de escenario de las discusiones poli-
ticas de caracter general, mientras que la opinién publica y ¢l sufragio
como su cxpresién politica son incapaces de promunciarse eficazmente

Sozialpolitik», 46 (1919), pags. 1-39, y en Aufsatze zur Sociologie, Tubinga, 1953, pa-
ginas 72-110; H. J. PriesTLEY, France Overseas: a study of modern imperialism, Nueva
York, 1938; P. Hauser v oiros, Du Yiberalisme & Uimperialisme, Paris, 1952.

(44) Cfr. H. Arexot, The Origins of Totdlitarianism, Nueva York, 1951, pags. 154
y siguientes.
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ante el planteamiento técnico de los problemas administrativos, en los
que, sin embargo, estan vitalmente interesados. «La enorme multiplici-
dad de las tareas estatales exige una administracién altamente diferencia-
da, y mientras que el elector se considera capacitado para penetrar en las.
cuestiones de la gran politica y para decidir sobre ellas, capitula, sin mas,
ante la terminologia de la administraciéony (45).

Las nuevas cxigencias de un Estado que desde su condicién de organi-
zacién para la seguridad juridica ha pasado a ser un instrumento organi-
zado para el bienestar general, es indudable que levan asociadas un rics-
go de «burocratizacion» del poder. Sin embargo, es preeciso entenderse
sobre este punto. El condicionamiento técnico de la accidn administrativa
no supone de suyo necesariamente una burocralizacion del poder, sine
cuando va unido a un fenomeno especificamente politico, cual es la enaje-
nacién subrepticia, por incapacidad o por dejacién, de la autoridad que
se hace valer piiblicamente ante y en la opinién, en favor de una autori-
dad «técnica» politicamente exenta de validez.

La justificacion técnica de una medida no es, sin mas, su justifica-
cion politica, pues la correlacién que define la politica ~—a saber, el
«quantum» de adhesién puiblica al poder. y la funcion de una medida
dentro de un sistema ideal de orden al que en su totalidad ha de enten-
derse referida la adhesion— queda intacta en la cousideracién puramente
«técnica» de los hechos. No se trata tan sélo de que lo politico esté em-
plazado con vistas a un frente general en tanto que lo técnico domina tan
solo aspectos parciales de la vida piablica. Esto no seria una objecién insu-
perable por cuanto también es posible «cohonestar técnicamente» las exi-
gencias parciales convirtiéndolas en una respueslta técnica de conjunto.
Lo que si es insuperable desde el punto de vista meramente técnico, es
traducir esa solucién al domnio de lo politico sin hacerlo valer politica-
mente, es decir, sin afirmar en el ambito dc la concurrencia en torno al
poder, la pretensién de decidir por el grupo —que es lo que significa exis-
tir en cuanto fuerza politica-— y sin convertir el repertorio de soluciones
técnicas en forma ideal de orden del grupo. que es lo que significa dispo-
ner de una «idea» politica. Los técnicos, pues, no «existen» politicamen-
te. sino cuando plantean los contenidos de sus técnicas sobre la arena po-

(45) W. Martini: Das Ende aller Sicherheit, Stuttgart, 1954, pag. 294.
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tica, lo cual es un procedimiento de accién politica tan bucno o tam
1alo como cualquier otro.

Pero existe, segiin deciamos, la posibilidad de que ia decision —y has-
t las decisiones fundamentales— scan deferidas por negligencia de la or-
anizacion politica de la autoridad, al aparato burocraitico-técnico de la
zcion. Isto no significa sino que la politica como lucha por la recluta de
dhesiones y la accién como manipulacién de los resortes del poder, van
ada una por su lado. La ideologia y la fuerza politica que la soporta
ubren entonces una accion abandonada en manos de los técnicos, lo que
uiere decir desconectada de objetivos politicos e incontrolada en sus cfee-
)5 en ese campo. No hay ninguna técnica capaz de medir los efectos po-
ticos de una medida fiscal, cconémica, educativa, de seguridad so-
ial. etc., sobre las bases cientificas de la técnica que la postula, pues, aunr
ando por supucstos resultados optimos para la operacién, no esta dicho
n ninguna parte que czos resultados contribuyan a fortalecer la estruc-
ira social que sirve de base al poder establecido o realicen los principios.
leales que justifican politicamente a ese¢ poder. En la medida en que es-
s aspectos entran en consideracién, ¢l dominio ds los cxpertos es des-
ordado y se esta decidiendo politicamente. Cuando. por el contrario, se
precia tan sélo la validez técnica de la medida, que es lo mismo que
ecir la autoridad del experto que la formula, se sbandona la direccién
olitica, dejando intacta la responsabilidad.

La ruptura del nexo entre direccion efectiva v responsabilidad poli-
ca es el efecto peculiar de la burocratizacién del poder en el sistema:
rdenado de concurrencia politica. El téenico es politicamente irrespon-
ible porque no esta emplazado dentro de la lucha por las adhesioncs,
n tanto que el politico soporta las repercusiones en ese campo de las
tedidas adoptadas. La cuestion decisiva es, empero. hasta qué punto en
is condiciones quc hoy son exigibles a la accién de¢ gobierno tal efecto es
revitable. Esta cuestion depende, fundamentalmente, de la capacidad de-
wmulacidn de’ fines que asiste a una politica, que es lo mismo que decir
e la efectividad de una politica. La elaboracién de una doctrina politica
5 hoy mucho maés compleja que pucde haberlo sido en cualquier otro-
empo, pues incluve no sélo la pretension e poder, sino ademas una
retensién de fransformacion de la sociedad.

Es éste un clemento decisivo de la mentalidad politica contemporanea
gado al hecho de que la sociedad. entregada a su propia dindmica de-de
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los origencs del mundo modernc, ha roto la estitica de sus formas basi-
cas ¥ se encuentra en una revolucién permanente (46). Las idcas politicas
modernas no son, a diferencia de las de cualquiera otra época, meros sis-
temas ideales de autoridad y de Derecho que se predican en una socicdad
concebida como orden natural de formas de vida; muy al contrario, la
misma sociedad es entendida como una realidad dindntica constituida por
un cuadro de fuerzas en aceién dcterminantes de procesos enm marcha quc
no pueden ser mas que encauzados ordenadamente (47). Por su sentido.
la politica es ahora constitulivamente futurista: ha dejado de ser senci.
llamente «régimen» para convertirse en técnica social de construccion de
futuro.

La burocratizacion de una politica ¢s mucho menos resultado de de.
ficiencias en la estructura del poder, que de la debilidad intrinseca en el
planteamiento de los objetivos politicos. Alla donde el sistema de fine:
—es decir, la determinacién precisa de metas inmediatas dentro de un:
comprensién profunda de la transformacién histérica, no se impone po
la ley de la superioridad de lo politico a las técnicas instrumentales—, ésto:
deciden en el vacio politico. La burocratizacién ¢s asi la rebelion de lo
instrumentos en el dominio de lo politico.

(46) Cfr. H. RauscHNING, Masken und Metamorphosen des Ninilismus, Frankfuri
Viena. 1954, pags. 160.61: «En el Renacimiento no se llegé a ver claramente el alcanc
de la empresa emprendida con su viraje hacia un orden natural-racional fundado sobr
la libertad creadora del individuo. Fla sido preciso que transcurriera casi mas de 1
mitad de la época entera de la Edad Moderna para que se descubriera a la luz del dia 1
peculiar significacion del proceso emnrendide. Por vez primera, en la época de las gran
des revoluciones, ha llegado a evidenciarse que la esencia de la civilizacién modern
es la revolucién permancnte. El hombre de la Edad Moderna vive una época de revo
luciones que constituven las fases y etapas en que se realiza una «permanente revoln
cién». En ella hay pausas de reposo y retraso, objetivos distintos, pero no paz ni calma
nunca —ni siquicra por un breve periodo histérico— se establece el equilibrio... La re
volucién no es ya la del «pueblo de Dios», la idea judeo-cristiana de la transformacié.
interna del hombre por la afirmaciéon de un nuevo espiritu v el establecimiento de un
nueva comunidad. Es la transformacion de las condiciones externas de vida. El orde
justo es el que establece las mejores condiciones de vida, y de ¢l espera alcanzar el hom
bre no sélo el valor v el sentido de su ser en lo personal, sino su propia transformacié
en un nuevo hombre.»

(47) H. Frever: Theorie des gegenmwirtigen Zeitalters, Stuttgart, 1955, pag. 102,
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I

El tema de la burocracia incluye nuevos aspectos en su relaciéon a la
forma de poder que conocemos como Estado totalitario. Ciertamente, es
preciso huir aqui de generalizacioues eXcesi‘vas, porque, si bien las expe-
riencias totalitarias pueden formalmente ser unificadas en ciertas notas
de estructura y de mentalidad politica comunes, son —en cuanto hechos
histéricos— el resultado de procesos sociales y politicos muy dlstlntqs.
La burocracia europea, por ejemple, ha jugado un papcl enteramente dis-
tinto si no opuesto al de la rusa en la formacién de la ideologia totalitaria.
La Rusia moderna, que nace con Pedrc el Grande, es, no sélo politica-
mente, sino en cuanto estructura cconémica y social, el producto de una
revolucién animada por la idea europea del Estado, la idea del Estado
absoluto, regular, racionalizade y burocratico, que sirvié de base a la
formacién de las grandes polencias conlinentales. Pero mientras en Qcci-
dente ese Estado nacié de la exigencia de un orden racional impuesta por
la dindmica social, en Rusia fué una creacién puramente politica dirigi-
da a poner en marcha a la «sociedad» como un sistema de fuerzas dirigido
eficientemente para la concurrencia con las grandes potencias. Ni la in-
dustria ni la cultura moderna, ni siquicra la gran urbe, se desarrollaron
en Rusia espontaneamente y desde abajo, para imponer después con el
constitucionalismo sus condiciones de estructura y de accién al Estado, sino
al revés: fué el Estado el que las construyé artificialmente desde lo alto
como instrumentos indispensables para su propia potencia (48). Un Esta-
do concebido con tales pretensiones, que se impuso por el proteccionismo
y el despotismo ilustrado una obra ilimitada de transformacién, tuvo que
construirse burocraticamente, y fué, hasta el desplome de la autocracia
zarista, en rigor la oligarquia de los chombres de servicio» del Zar (49).
El destino de Rusia se decidié sobre un fondo de tensiones constantcs, en
una sociedad en la que las clases directoras —la nobleza feudal, la alta
burocracia y la «intellighenzia»— carecian de una base comiin de princi-
cios; el aislamiento de la nobleza y la incapacidad de la burocracia en-
noblecida para elaborar una concepcién de la sociedad y del Estado que

(48) Cfr. W.» Grusti: Due secoli di pensiero politico russo. Florencia, 1943 pa-
nas 11 y ss.

(49) Cfr. B. NOLDE, L’Ancien Régime et la Revolution russes, Paris, 1928, pagi-
nas 25 y ss. :
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-confiriera su posicion adecuada a la «élite» intelectual, empujaron irre-
mediablemente a la «intellighenzia» hacia el radicalismo (50). Por esta
via se encuentra la alta burocracia en los albores de la revolucién en la
linea iltima de resistencia, adherida al poder que la da vida y sin nexo.
alguno, ni por los principios ni por la articulacién de las formas de vida,
con ninguna base real de la sociedad rusa. El totalitarismo ruso nacié de-
la desesperacién contra una organizacién técnico-burocratica del poder,
¥y, sin embargo, llevaba en su patrimonio ideoligico el germen de una ver-
dadera burocracia politica.

Precisamente porque, a diferencia del ruso, el totalitarismo europeo-
ha brotado de la situacién de una sociedad en la fase mas alta de su des-
arrollo espontineo, es decir, de una sociedad que habia impuesto su ley
conformadora al Estado hasta convertirlo en un mero instrumento de se-.
guridad juridica, degradando la funcién y la significacién del aparato-
administrativo, la burocracia juega en este proceso un papel inverso, v
es una fuerza que no solamente se integra, sino que imprime rasgos muy
acusados a la idea totalitaria del Estado. Después de la primera guerra
europea hace crisis en el Continente el principio de autoridad, no sélo
formalmente —por ejemplo, el principio monarquico—, sino, sobre todo,.
en el fondo, como una abdicacién general del Estado en la economia
—ante los grandes «cartels» y los poderosos Sindicatos— y en la politica
ante los partidos organizados para la integracion politica de las masas.
Esta «erisis del Estadon, no va en los contenidos ideolégicos, sino, sobre:

(50) Cfr. ScHEmerT, Von Bakunin zu Lenin, t. I, Peciden, 1956, pags. 69 y ss. La
alta burocracia abre, frente a la nobleza feudal, el camino a un capitalismo de Esta-
do (péag. 73), mientras que, de otro lado, lucha por todos los medios contra la penetra--
cion de la cultura occidental (pag. 76). Asi puede ocurrir que esos dos frentes termina-
ran por encontrar en la ideologia radical prerrevolucionaria la base comun de esa
lucha contra la autocracia: «Los intelectuales proceden todos de la nobleza agonizante
y no se interesan por las oportunidades econémicas. En el radicalismo ruso cobra vida
Ia aversion estética de una nobleza que a si misma no se reconoce como tal, contra la:
capacidad burguesa, contra la creciente afirmacién de los aventureros de la vida..
Desde los propietarios de sicrvos de la gleba hasta los revolucionarios de profesion:
conduce una linea de actitud vital v de significacion antiburguesa.» Asi también Gox-
7AcUE DE REYNOID, Le monde russe, t. €., Buenos Aires, 1951, pag. 361: «l.a oposicién
que la nobleza hace al Poder sera, pues, revelucionaria, desde el instante en que esa
nobleza sufra la influencia de las ideas europeas. Influencia de la Enciclopedia, in-
fluencia de la francmasoneria, influencia de las instituciones jnglesas v, finalmente,
influencia de la Revolucién francesa misma. El papel de la nobleza rusa es el de esta-
blecer un contacto entre ésta. y el descontento ruzo.»
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todo, en cuanto poder efectivamente operante sobre la dinamica social,
trae como consecuencia la creciente perdida de significacion y de posicio-
nes de la burocracia en la estructura social. Por otra parte, la rigidez de
la ‘economia del funcionario lc hace mucho mis sensible a los procesos
de inflacién econémica en los que tiene que intentar sobrevivir mante-
niendo su «standard» de necesidades no s6lo maicriales, sino representa-
tivas. El funcionario pasa a ser en general un «declassén, y como tal esta
favorablemente dispuesto hacia las formulas de radicalismo politico-social
portadoras de una ideologia de transformacion de la sociedad. Empero,
el funcionario no es sociologicamente hablando un revolucionario. Ha
nacido del orden y de la forma, de la organizacién y de la disciplina: su
tendencia politica se vence, pues, en proporciones considerables hacia las
ideologias del «nuevo orden» y de la «revolucion desde arriba», es decir,
una vez mas hacia la idea del Estado, hacia un Estado que de nuevo des-
cubre una vocacién activa frente a la sociedad. Aun cuando es una sim-
plificacién inadmisible reducir la génesis de los Estados totalitarios a una
revolucién de «pequeiia clase media» (51), no hay mas remedio que con-
ceder a la burocracia, activa o en paro, un papel de algiin alcance en el
avance de las ideologias totalitarias. Pero es evidente que la interpreta-
cién que ve en esto, ante todo, un resentimiento o una psicologia de «de-
classés» (52), o incluzo abarcando un ambito social mas amplio que el
de la burocracia, pero incluyéndolo de una alianza entre la «élite» y el
«mob» (33), es superficial, en cuanto que no concede significacién alguna
a la «mentalidad de orden» y al enérgico sentimiento del Estado, que han
animado desde sus origenes a la burocracia en Europa y que la han in-
clinado sociolégicamente a mediar en nombre de la autoridad en los anta-
gonismos de clase tipicos de la sociedad industrial. La prueba de ello es
que esa misma mentalidad genera después en el seno del Estado totalita-
rio un interno foco de resistencia en la vieja burocracia cuando la forma
politica totalitaria se construye como dictadura de partido animada por
una dogmatica politica excluyente de toda concurrencia. La idea politica

(51) Cfr. E. Frovw, The Fear of Freedam, Londres, 1942. También K. ManvHEM,
Diagnéstico de nuestro tiempo, t. e., pag. 121, después de estudiar la composicién pro.
fesional del partido nazi, habla de la transformacién en «resentimiento» del derecho
de «statiesn de empleados y burdcratas causado por Ja inflacién.

(52) Cfr. Z. Barsu, Democracy and Dictatorship, Nueva York, 1956, pags. 128 v ss.

(53) Cfr. A. ArenoT, ob. cit., pigs. 318 y es.
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de la burocracia clasica, que ¢s seucillamente la idea. del Estado como
principio de autoridad indiscutible y también como garantia de un orden
de fondo capaz de imponer no sélo la seguridad juridica, sino un mini-
mum de justicia frente al libre juego de las fuerzas sociales, coincide en
un momento con el planteamiento polémico de la idea de la revolucién
totalitaria, es decir, con la actitud crilica frente a la abdicacién del prin-
cipio de autoridad en la concwrrencia de los partidos y su formalizacién
parlamentaria, de un lado, y frente a la abdicacion de toda politica crea-
dora de formas de vida social justa, ante la lucha de clases como eje de
la dindmica social, de otro. Pero csta coincidencia polémica, esta alianza
temporal, se desgasta por la dialéctica ideologica del Estado totalitario
que entra en colisién inmediatamente desde el poder con la constitutiva
neutralidad ideolégica de la burocracia, con su nalural rccelo hacia todo
lo que significa ir mas alla del ideal de respeto y de servicio al Estado, es
decir, con su hostilidad hacia todo lo que signifique pasar de los limites
intrinsecos de la superioridad de la «funcién» a la indiscutible superiori-

dad del «dogman.

El punto de friccién entre la burocracia y la reveolucion totalitaria re-
sulta de una insolidaridad profundamente ideolégica. La burocracia no
es absolutista, pues, segin hemos visto, ha servido de poderoso instru-
mento de racionalizacién y limitacién al poder absoluto, pero esta ideo-
l6gicamente vertida hacia un principio de autoridad absolutamente fun-
dado. El Estado es para ella, por si y en si, la categoria suprema de la
realidad politica, habida cuenta de que tal realidad es entendida pura v
simplemente como orden. Asi, én cuanto que ideologia, es cnteramente
residual, 'pertenece a la era predemocraiica del principio de autoridad, La
revolucién totalitaria, en cambio, se liga decisivamente a la democrati-
zacién creciente del mundo moderno; es una revolucién explicitamente
concebida como «post-liberaly y «post-capitalista», pero su principio de
autoridad no se funda en si y absolutamente, sino sobre la voluntad «irre-
sistible» de las masas. Su categoria politica suprema no es el Estado, o
al menos no es el Estado entendido como estructura de orden sobre el
pueblo, sino el pueblo mismo como «fuerza de ordem», como sujeto his-
térico de una empresa de transformacién ideal de la vida y como base
de una autoridad que conduce esa revolucion. En los dos casos es el Esta-
do «totalidad», pero en uno es la totalidad que excluye toda vigencia po-
litica que venga desde afuera al aparato de poder, mientras que en la
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otra cs la totalidad en que encuentra forma y organizacién de poder el
«pueblo». La totalidad cobra cuerpo sobre una base que se agita politica-
mente. Asi, la mentalidad burocratica se liga a una actitud puramente
«estatica» del orden, mientras que la rcvolucién totalitaria quiere cons-
truir un orden «dinamico», un orden al servicio de la voluntad de trans-
formacién del pueblo «que no es sociedad, ni clase, ni intereses, ni nada
susceptible de componenda, sino radicalmente revolucionario» (54). La
antinomia profunda entre «despotismo jlustrado» y «revolucién por el
despotismo» esta llamada, en la génesis de todo totalitarismo, a pulveri-
zar la alianza ingenua de la burocracia con la revolucién social, y a con-
vertir a esa misma burocracia deniro de la dialéctica de la revolucién to-
talitaria en centro de «resistencia» politica.

Esta antinomia se desarrolla por una antitesis ideoligica entre los dos
elementos que marchan asociados en el orto del totalitarismo : el princi-
pio de autoridad y el mito de la revolucion. El primero se vence dialécti-
camente siempre hacia la estatica del orden; el segundo, hacia la dinami-
ca de la imciativa politica como fuerza creadora de la iransformacién so-
cial (55). Una expresién tipica de este conflicto se descubre dc modo ma-
nificsto en la inmediata discrepancia de los elementos conservadores, en
un principio concertados con el radicalismo nacional socialista, por ejem-
plo, SPENGLER, STRASSER y, en general, toda la llamada «revolucién con-
servadora» (56). SPENGLER es el representario de la idea del Estado como
realidad politica absoluta, para el cual el verdadero «socialismo» es la
forma de disciplina y de autoridad que ha encontrado su expresién histo-
rica mas alta en la concepcién prusiana del Estado. No es un contenido
politico-social impuesto al Estado por su base popular, sino la condicién
especifica del Estado como «iiberpersonliche Gemeinschaft»; por lo mis-
mo. su antitesis polémica no es el capitalismo, sino la forma individua-
lista del Estado, que se ha realizado histéricamente e n el Estado in-
glés (57); «los Estados —dice-— son unidades puramente politicas, unida-
des de poder que actian hacia afuera. No estan ligados a unidades de idea.
idioma o relicién, sino por encima de ellvs... Todas las revoluciones ema-

(54) H. Frever. Revolution von rechts, Jena, 1931, paz. 35.

(55) Cfr. H. MOHLENFELD, Politik ohne Wunschbilder, Munich, 1952, pag. 144.

(56) Cfr. ArmuN MoHLER, Die Konservatire Revolution in Deutschland, 1919-1932,
Stuttgart, 1950.

(57) Cfr. Preussentum und Sozialismus, Munich, 1925 (1.5 ed., 1919), pag. 83.
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nan de la consumicion de la soberania del Estado» (58). Con esto afirma vi-
gorosamente la idea del Estado conio principio de poder valedero en y
por si mismo, constitutivamente desligado, «ab-soluto», de todo condicio-
namiento ideoldgico de base popular. Y, en consecuencia, el estilo aristo-
cratico que se afirma sobre la especifica supcrioridad dcl hombre «distin-
guido» porque una cultura elevada va unida indisolublemente al lujo y a
la riqueza» (59) encuentra su antitesis en lo «ordinario» como actitud del
«bajo pensar y sentir de ese mundo abisal que se sirve de la masa desarrai-
gada» (60). En definitiva, toda autoridad fundada sobre las masas es para
SPENGLER una forma de «comunismoy : «Entre las muchas espccies de so-
cialismo teérico o comunismo, ha triunfado, naturalmente, la mas ordina-
ria y menos honrada en sus ultimas inienciones, aquella que mas brutal-
mente respondia al propésito de procurar a los revolucionarios de profesion
el poder sobre las masas. Que la denominemos o no marxismo, ¢s cosa in-
diferente. Como es también indiferente cudl sea la teoria que procura las
consignas revolucionarias para la propaganda, o las concepciones no revo-
lucionarias, detras de la que se esconde. Lo que importa es sélo el pensa-
miento prictico y la voluntad practica. El que ¢s ordinario y piensa, siente
y obra ordinariamente, no se tornara otro porque se vista habitos de sacer-
dote o agite banderas nacionales. Quien en cualquier lugar dcl mundo fun-
da o conduce hoy sindicatos o partidos obreros, sucumbe pronto, casi ne-
cesariamente, a la ideologia marxista, que bajo el concepto sintético de
capitalismo calumnia y persigue toda jefatura politica y econémica, el or-
den social, la qutoridad y la propiedad» (61). La respuesta y la critica tota-
litaria son contundentes : «El libro de SPENCLER (A7ios decisivos) es el evan-
gelio secreto de todos aquellos que no pueden admitir la segunda parte
del nombre «nacional-socialismo»... Este libro no es la diversion de un
teérico superficial o imprudente, sino el plan premeditado y rcfinado para
la destruccién dc todo aquello por lo que hemos luchado nosotros. Es el
plan general de la contrarrevolucién... Detras de las heroicas frases de
Oswald SPENCLER, se oculta un glacial desprecio del pueblo; detras de la
seduccién de los tépicos de su aparente prusianismo, se descubre la domi-

(58) ARos decisivos, t. e., 3.2 ed., Madrid, 1938, pig. 41 (subrayados en el texto
citado).

(59) Ib., pigs. 91-92.

(60) Ib., pag. 86 (subrayado en el texto).

(61) Ib., pigs. 110-111.
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macion absoluta del poder sobre el pueblo con que suefia; en el puesto de
Adolfo HiTLER pone un César de los trabajadores que ha de degradar a los
-obreros alemancs, al nivel de vida de¢ las masas de trabajadores negros; en
lugar de la comunidad de trabajo del pueblo productor inspirada en la con-
fianza, establece el dominio desenfrenado del liderazgo econémico y de los
Jos césares; en lugar del luminoso tipo nérdico. el animal de presa; tal es
la eoncepcién spenglerianay» (62).

La idea puramente totalitaria del Estado, es decir, la afirmacién absc-
Iuta del Estado como totalidad de orden, ha encontrado una adhesion na-
tural de la alta burocracia en la época de la crisis del poder de las democra-
«cias de masas; pero en si misma, esti dominada por una actitud puramente
«estatica» del orden publico que es incompatible con el estilo profunda-
mente «dindmico», con la impetuosa vocacién de transformacién de la es-
tructura social que anima la mentalidad politica contemporanea, y por eso
se vence en todos partes hacia la idea de un «orden para la revolucién»,
«que tiene por sujeto histérico al pueblo y no ya al Estado. En cuanto que
el Estado no es ya la palabra politica suprema, sino tan sélo «eine Funktion
-des Volkes» (63), como quiera que este concepto de pueblo sea concebido
no es posible mantenerlo ya en la zona «no-politica» (64), sino que se con-
vierte en base real del principio de autoridad (65), vy aun enando la revo-
lucién totalitaria no trabaja con un eoncepto democratico, sino con una
idea «metafisica» del pueblo, no por eso quiebra menos el principio abso-

(62) Joman v. Lrems. Spenglers weltpolitisches Systern und der Nationalsozialis-
mus, Berlin, 1934, pig. 7. Cfr. pigs. 25 y ss. para la cffitica de la concepcién spengle-
riana del Estado desde el punto de vista nacional-socialsta. '

(63) E. R. Huser, Verfassung, Hamburgo, 1937, pag. 69.

(64) Asi lo hacia C. Scuwirr, Staat, Bewegung, Volk, Hamburgo, 1933, pag. 12.
‘Ciertamente, SCHMITT renuncia en csta obra a situar al Estado en el centro de la accién
politica que recae sobre el «movimiento» que «guia el aparato del Estado, asi como
<l orden social y econémico» (pag. 14), pero se mantiene, en cuanto concibe el pueblo
como sujeto puramente pasivo de la politica, totalmente dentro de la idea de la «revo-
lucién conservadora», que, de creer a MoMLER, ob. cit.,, pag. 75, informa enteramerte
su obra. )

(65) Cfr. la critica que A, Roskxser, Der Mythus des 20 Jahrhunderts, Munich,
1940, hace del principio de autoridad del Estado (Staarsautoritiit) sobre la base de la
tesis hegeliana: «El pueblo es la parte del Estado que no sabe lo que quiere.» «El
Estado —decia alli RoSENBERG— no e: ya para nosotros ninguna divinidad ante la que
tengamos que humillarnos; el Estado no es ya un fin, sino tan sélo un medio para la
conservacién del pueblo .. Las formas politicas eambian v las leyes del Estado se¢ de-
rogan: el pueblo permanece» (ob. cit., pag. 526).
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luto de la autoridad. En cuanto este giro que, por virtud de su propia dia-
léctica, es inherente al totalitarismo, se cumple, comienza el desencanto de
Ja burocracia. La nocién estatica del orden, la idea del orden como valor
absolutamente fundado sobre si mismo es incompatible con el «élan» revo-
lucionario. Es cierto que el fascismo italiano maniuvo siempre por encima
de toda‘otra la categoria politica del Estado, y que la posicién que confiere
el primado politico al pueblo en lugar del Estado era inconcebible para los
teoricos del fascismo (66), pero no puede pasarse por alto el hecho de que
el fascismo estuvo, como realidad politica concreta, configurada bajo el
principio monarquico, ni que terminé radicalizando su.ideologia al rom-
per con ese principio. Pero lo que demuestra manifiestamente que la no-
cién «estatica» de orden tiendc a ser desbordada en la revolucién totalita-
ria es la hostilidad bolchevique hacia toda nocion sustantiva de Derecho.
Baste recordar de qué forma la timida construccién de PASUKANIS de un
orden juridico transitorio, como cauce de la revolucion comunista, fué con-
siderada como una «teoria del sabotaje» y su autor hubo de confesar que
un sistema de Derecho proletario es perfectamente imitil donde hay una
politica proletaria (67). '

Esta tension de principios entre la buroeracia y la ideologia revolucio-
naria se traduce en la tensién efectiva dentro de los cuadros de la organi-
zacion del poder, que sostiene el aparato burocratico oficial con la «buro-
cracia» politica. Pues es precisamente bajo el totalitarismo donde cabe des-
cubrir, mirando a la morfologia del poder, las notas cspecificas de lo que,
en un principio, hemos destacado como burocracia politica. El poder tota-
litario reune los dos requisitos o presupuestos de la burocracia politica, a
saber : la profesionalizacién de 1a autoridad y la justificacién dogmatico-
ideolégica de su posicién, v es, por afiadidura, un tipo de poder de ambito
de accion jlimitada por cuanto su pretensién revolucionaria domina todo
el sistema de formas de vida. La profesionalizacién de 1a autoridad cs el efec-
to necesario de la previa profesionalizacién dec la resistencia contra el po-
der que derroca la revolucién. La teoria del revolucionario profesional fué
desarrollada ampliamente por LENIN. Para LENIN la lucha «espontaneay del
proletariado no podia transforinarse en una lucha real y efeciiva en tanto

(66) Cfr. C. BarasBino, Il popolo, nell’ideologia nazional-socialista, Milin, 1940,
pdg. 176: «Una tale posizione subordinata dell’Ectato & per noi incomcepibile, stando-
ai principi su cui si fonda il nostro diritto pubblico.»

(67) Cfr. H. CHAMBRE, Le marxisme en Union Soviétique, Paris, 1955, pags. 220 5 ss.
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que no fuera dirigida por una organizacion de «profesionales» revoluciona-
rios que llevaran a cabo una centralizacién sistematica de las operaciones de
conspiracién. La idea del «profesional» de la revolucion no significaba para
LENIN tan sélo la necesidad de un aprendizaje de afios hasta conseguir un
especialista de 1a agitacién y de la propaganda (68), sino que incluye el otro
elemento caracteristico de la profesionalidad : el revolucionario «vive» de
la conspiracidn.

Max WEBER formulaba la distincién, dentro de los sujetos politices aeti-
vos, entre los que viven pare la politica y los que viven dc la politica, y de-
ducia de esta contraposicién, de un lado, que la direccién de un Estado o
de un partido por gentes que vivan exclustvamente para la politica y no de
la politica, significa necesariamente una recluta «plutocratica» de las capas
politicas dirigentes, v de otro, que la constitucion no plutocratica del lide-
razgo politico esta sociolégicamente condicionada a la posibilidad de que
los dirigentes puedan obtener ingresos regnlares de la politica (69). La pro-
fcsionalizacion de los cuadros dirigentes, no sélo en el sentido de una espe-
cial calificacion técnica de su accion, sinc también en cuanto a la cxisten-
cia de un sistema de «intereses» del liderazgo como profesién, fué asi-
mismo destacada por MICHELS en su brillante trabajo acerca de la estruc-
tura oligarquica de los partidos politicos. MICHELS seflala agudamente que
en todo partido de masas los intcreses de la organizacion no coinciden en
todo momento y necesariamente con los intereses de la masa organizada del
partido : «El interés -—conservador— del {uncionariado pelitico puéde en
determinadas situaciones politicas promover una politica defensiva o in-
cluso regresiva, mientras los intereses de la clase trabajadora requieren
una politica ofensiva a ultranza o, si bien mas raramente, a la inversa...»
MicHELS funda esta dislocacién de los intereses entre la masa v la organi-
zacién en una «ley social inconmovible, segun la cnal, 10do érgano de la to-
talidad derivado de la existencia dc la divisién de trabajo, tan pronto se
consolida, crea su interés especifico, un interés en si y para si» (70). Estas
tendencias que pertenecen a la estructura del partido de masas son, desde
luego, comunes a los partidos organizados para la concurrencia y a los par:

(68) Agitador y propagandista son. a su vez. para LENIN, especialidades del profe
sional de la revolucion. Cfr. W. Ziecexruss. Lenin. Soziologie und revolutionare Ak-
tion im politischen Gescheher. Berlin. 1948, pags. 120 y ss.

(69) Staatssoziologie. cit., pag. 40.

(70) R. Miruers, Zur Soziologie des Parteiwesens, 2.2 ed., Leipzig, 1925, pag. 498.
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tidos dirigidos ideolégicamente a un monopolio totalitario del poder, pero
<n el caso de los partidos totalitaries, supone la conquista del poder, la ne-
cesidad de asimilar esos «intereses» deniro de una situacién insélita, cual
s el haber perdido la burocracia de partido una buena parte de sus fun-
ciones en la medida que éstas estaban dcterminadas por las exigencias de
la lucha politica ahora cancelada, v también por cuanto otras exigen —en
un Estado totalitario «técnicamente» construido— dcsenvolverse desde el
-aparato estatal, es decir, amparadas por el imperativo e la norma juridica
en general v de la administrativa en particular. Atendiendo a las experien-
-cias conocidas, la costruccion del orden politico totalitario presenta, a este
respecto, dos tipos estructurales formalmente distinios; aquel que hace del
partido un «6rgano» del Estado y el que opera con el Estado como instru-
mento del partide (71), pero en cualquiera de los dos, sea quc la burocra-
cia de partido asuma funciones estatales ,sea que se mantenga destacado,
monopolizando las furiciones politicas, tiende a la forina quc en un prin-
<ipio hemos tratado de caracterizar como burocracia politica, la cual, es-
trictamente hablando, no es una ideologia politica de la burocracia, sino
la forma burocratica de una ideolongia: la profesionalizacién de la auto-
ridad.

Hay profesionalizacién de la autoridad en la medida en que la opinidn
y la decisién autorizadas politicamente lo son en funcién y en la medida
de la virtualidad ideolégica reconocida al individuo por la organmizacién
de la ideologia. La ideologia funciona como «saber» politico total y su or-
ganizacién politica expide, formal o informalmente, pero siempre de modo
politicamente efectivo, los titulos oficiales de participacién en su saber.
En consecuencia, la organizacién juridico-politica y administrativa del po-
der, queda supeditada a la organizacion de la idcalogia, y el titular de una
competencia responde de su ejercicio, conforme a la disciplina de la ideo-
logia. Ciertamente es éste un fenémeno general a partir del sistema de par-
tidos, pues no hay miembro de un partido que no esté sujeto en alguna me-
dida a la disciplina en su actividad politica y en los cometidos que se le
asignan por la participacién del partido =n el poder. Pero lo que transfor-
ma esta generalidad en algo especificamcente nuevo, es la dogmatizacién abso-
Tuta de la ideologia politica y el mononolio del poder por el totalitarismo.
Pues cn cualquier sistema de concurrencia ordenada de criterios —y por

(71) F. NeumasnN: Behemoth, t. c., México, 1943, pags. 88 v ss.
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1puesto no sélo en el sistema de concurrencia de posiciones politicas or-
anizadas— el ejercicio de la funcién cuenta con la concurrencia y no pue-
e defenderse como ideolégicamente fundada, sino, anle todo, como obje-
vamente valioso. Por el contrario, alla donde se hace de una concepcién
sneral de la sociedad y de su dinamica, dogma politicamente intangible,
donde sobre la base de esa dogmatica queda fuera de la concurrencia todo
riterio que no tenga sus premisas en ella, la apreciacién politica del ejer-
icio ‘de una funcién se decide exclusivamente en funcién de su «pureza»
leolégica. Pero, a su vez, la pureza ideoldgica no es una nota que en si
por si tenga esta o aquella opinién o politica concreta de un miembro de
\ organizacién, de modo y manera que luzca indiscutiblemente desde si
1isma, sino que es el refrendo autorizado que recibe de la organizacién de
1 ideologia.

A partir de estos supuestos, la 1ension en orden a los principios entre la
urocracia de corte clasic o y la burocracia politica encuentra una base mu-
ho mdis amplia. Engendra una colisién de dos mentalidades funcionales
nteramente antitéticas. La burocracia es constitutivamente objetiva. «F)
mcionario debe desempeiiar su cargo sine ira et studio... No debe hacer
» que los lideres politicos y sus secuaces ticnen necesariamente que hacer :
ichar. Pues partidismo, lucha, apasionamiento, son los elementos del po-
tico. Singularmente del lider politico» (72). Pero la objetividad es la
ntitesis misma de una ideologia total. Todo planieamiento ideolégico bus-
a el subsumir los hechos —yv hasta si es preciso los «construye»— dentro
e unas definiciones o formulaciones candnicas de validez apodictica si-
uiendo un hilo intcrpretativo que constituye la trama ideol6gica de la
nestién. Incluso las materias que son sélo susccptibles de un analisis obje-
vo y hasta las puramente técnicas tienen que ser «revestidas» ideolégica-
1ente para conseguir un refrendo politico. La burocracia estrictamente tal
s, ademas, formalista, no sélo en el sentido de que los hechos valen tan
5lo dentro del momento légico del procedimiento, sino también al modo
ue decimos que la ética de KANT es formalista : un criterio administrativo
s tanto mas valioso cuanto puede convertirse en principio de una norma-
va general. La formalizacién normativa es la expresiéon suprema de esta
:ndencia de la «forma mentis» burocratica, pero, incluso cuando falta, la

(72) M. Weser, Staatssoziologie, cit., pag. 45. Sobre. la objetividad de la burocra-
ia, cfr. A. Carro Marrinez, La médula del sistema de poder en el Estado contempo-
ineo: la burocracia, en «Revista de Estndios Politicos». 77 (19543, pags. 111 y ss.
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regla de oro del buen burécrata es la eliminacién del agravio comparativo
La burocracia politica es fundamentalmente tdctica: su regla consiste e
proceder eficazmente en cada momento con vistas a la técnica definida po
la organizacién de la ideologia. Ni el precedente, ni muchas veces la nor
ma, tienen un valor sacrosanto, pues estan condicionados por el cuadro 14
bil de circunstancias que rige toda tactica. Finalmente, la burocracia y 1
burocracia politica se oponen por una nocién enteramente distinta sobr:
la jerarquia. La jerarquia para la burocracia de estilo clasico significa m
sistema escalonado de competencias dentro del cual cada escalén soport:
por si mismo la funcién y la responsabilidad que le compete. La subordi
nacién personal es la expresion refleja de la subordinacién de las compe
tencias. La funcién se ejercita no sélo dentro de sus limites técnicos, sint
abstraccién hecha de cuanto queda mas alli de ella. El escalén superio
esta calculado sobre la base de que en el inferior no se ha intentado adivi
nar la decisién ulterior, sino elaborar un proyecto que dcja a salvo la con
sideracién de aspectos que estin fuera del punto de vista de la funciés
subordinada. Por el contrario, la burocracia poliiica estd dominada por un:
idea de la jerarquia que hace del que estd arriba lo superior, por antono
masia. El burécrata politico mira al cielo a través de los ojos de su supe
rior. La furicién se ejercita construyendo los materiales de una decisién qu.
debe coincidir con el criterio del escalén superior para no incurrir en in
signe torpeza, cn negligencia o en desviacién : el superior no sabe otras co
sas, sino sabe absolutamente mds. La consecuencia de esto es la creacié
de una corriente ascendente de fortalecimiento de la jerarquia, la cual ne
s6lo desempefia una funcién mais alta y responsable a medida que se elev:
en grado, sino que ademas se reconforta en su superioridad absoluta a
comprobar que desde todos los angulos parciales de analisis —por ejemplo
el juridico, el econémico, €l técnico, el financiero, etc.—, se le despeja d
obstaculos el camino para el criterio politicamente interesante.

Es curioso que haya sido MARX quien, quericndo hacer una critica de
moledora de la burocracia, viniera a caracterizar, en sus rasgos mas tipi
cos, a la burocracia politica. En una carta dirigida a ENcELs llama a lo
buréeratas «teélogos del Estado» y asegura que su espiritu es «el secret
que guarda en su seno la jerarquia v lo protege contra el exterior mercex
a su naturaleza de corporacién cerrada». Para MARX la autoridad es el prin
cipio de su saber, y la idolatria de la autoridad, su mentalidad», de ta
manera que «en el seno de la burocracia, el espiritu se troca en un materia

44



. LA MORFOLOGIA DEL PODFR POLITICO Y i BUROCRACIA

ismo sordido, el materialismo de la obediencia pasiva, del culto de la
utoridad, del mecanismo de una practica formal ositicada de principios,
e ideas y de tradiciones fijas». En cuanto al burdcrata --asegura—, los
nes del Estado se convierten en fines privados, su vida es el ascenso a los
uuestos mas altos, el «carrerismo» (73). Lo menos que puede decirze de esta
.escripcion es que se cumple infaliblemente y de necesidad, alla donde el Es-
ado tiene, en efecto, una teologia. Pues mientras el Estado inscribe a su
ervicio tan sélo una parcela de la personalidad, se puede esperar que en
0 demas el hombre se haga presente como hombre y no como «esprit en-
agéy». Pero alli donde el Estado cs el saber absoluto, alla donde el Estado
s la unica via hacia la tierra prometida, se convierte el servicio a la fun-
ion, en fidelidad religiosa a ese secreto que guarda en su seno la jerarquia»,
" la «idolatria de la autoridad» viene a ser una religién. El «carrerismo»
s entonces no una desviacién, sino una aspiracién que comprende lo mas
ntimo del ser, pues ascender significa avanzar en la posecién y en el culto
le la ateologia» revolucionaria.

(73) Cit. Pierre HervE, La Révolution et les Fétiches, Paris, 1956, pags. 47-48.






