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SÍNTESIS BIBLIOGRÁFICA

EL FENÓMENO BUROCRÁTICO

Síntesis bibliográfica del li-
bro de igual título, del que es
autor MICHEL CROZIER. (Presi-
dencia del Gobierno, Secretaría
General Técnica, núm. 2 de la
Colección Estudios.)

El libro de Crozier, denso, apreta-
do en sus cuatrocientas y pico de
páginas, invita o, mejor aún, exige
una lectura despaciosa y meditada'.
Lo imponen así la fluidez y relativa
novedad del marco en que se instala
el enfoque del tema.

Dentro del contorno de la socio-
logía de las organizaciones, el autor
ha realizado un ensayo—el primero,
en verdad—sobre las tendencias bu-
rocráticas de los sistemas dé organi-
zación modernos y sus relaciones con
el sistema social y cultural, acotando
estas últimas al modelo francés.

No se trata, en consecuencia, de
ningún estudio sobre la burocracia
—aunque este concepto, por previo y
condicionante, flote en el t e x t o —
sino de un análisis muy minucioso,
de un fenómeno más amplio: el de
la burocratización de las organiza-
ciones y de la sociedad global que las
alberga.

La tesis general del libro puede
resumirse con las palabras que figu-
ran en su cubierta: construir «una
nueva teoría de las organizaciones
fundándose sobre el análisis de la
estrategia de los individuos y de los
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grupos dentro del cuadro de las re-
laciones de poder y sobre los rasgos
culturales característicos de la socie-
dad. Con ella demuestra hasta qué
punto la educación, las relaciones
funcionales, laborales o sindicales, la
Administración, la política e incluso
la m is m a economía, aparecen in-
formadas por los viejos moldes bu-
rocráticos, y anuncia la crisis que
en un inmediato futuro ha de trans-
formar totalmente los moldes de ac-
tuación tradicionales».

I. El fenómeno burocrático
y su enfoque

La importancia de las grandes or-
ganizaciones en las sociedades mo-
dernas es un hecho indiscutible, con-
tinuamente presente y que se mani-
fiesta casi fatal en cualquier aspecto
de nuestra vida cotidiana, desde el
consumo de bienes h a s t a la vida
cultural

1. EL ENFOQUE TRADICIONAL

A partir de las elaboraciones de
Max Weber y Robert Michels, ha
surgido frente a tal fenómeno una
actitud temerosa y pesimista.. Teme-
rosa ante lo que parece crecimiento
ineluctable de la corriente burocrá-
tica, pesimista ante la pasividad con
que se sufren unas consecuencias es-
timadas como perjudiciales e intrín-
secamente malas. En esta postura
han participado por igual revolucio-
narios y conservadores; desde esta
perspectiva s o n alineables nombres
tan diversos como los de Rosa Lux-
emburgo, León Trotsky, Bruno Rizzi,
Simone Weil, C. Wright Mills, White

Collard, James Burnham y William
H. Whyte Jr. Consecuentes, sin em-
bargo, con sus puntos de partida,
unos se han contentado con señalar
q u e la burocracia es inevitable y
otros —los más—han ofrecido re-
medios con fuertes ribetes de arbi-
trismo..

Crozier estima que no caben rece-
tas sin un previo y calculado diag-
nóstico; hemos de abandonar—dice—
la historia anecdótica de las vicisi-
tudes, «para consagrarnos a un estu-
dio científico, funcionalista, de su
patología». He aquí un arranque que
confesadamente se s i t ú a —prolon-
gándola— en la línea iniciada p o r
Robert K. Merton con la teoría de
las «consecuencias inesperadas» y
proseguida por A 1 v i n Gouldner y
Philip Selznick en posteriores inves-
tigaciones.

2. U N NUEVO ENFOQUE

El propósito de diagnosis lleva al
autor a hacerse una. serie, de pre-
guntas que constituyen todo un plan-
teamiento; . estas preguntas se refie-
ren a la naturaleza del fenómeno bu-
rocrático, a su inserción en el mar-
co de las actividades humanas y en
el de las organizaciones que carac-
terizan al mundo actual, a sus con-
secuencias en términos de creci-
miento de aquéllas y al desarrollo de
formas nuevas para la civilización y
el hombre modernos.

Parte Crozier de una nueva orien-
tación, «empírica y abstracta a la
vez», distinta de la tradicional, y
con todos los honores y todos los
riesgos derivados de una empresa de
pionero. Busca, a través de una in-
vestigación sociológica de campo re-
ferida a dos casos particulares y
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significativos de la organización ad-
ministrativa francesa, esclarecer un
.concepto que estima básico—«clave»,
dice él—para la sociología de las
organizaciones, el de las relaciones
de poder y el de las paralelas que
se agrupan en torno suyo.

Si el examen, muy profundo, de
ambas organizaciones •• tipo seleccio-
nadas le permite una generalización
teórica sobre el funcionamiento de
las organizaciones, ésta, a su vez, le
lleva a la teoría general de las or-
ganizaciones mismas y, en definitiva,
al campo de la sociología de la ac-
ción, «válida para el estudio de la
sociedad global». La razón estriba, en
que si se admite que la burocratiza-
ción es un mal funcionamiento, este
funcionamiento malo sólo tiene sen-
tido en relación con un funciona-
miento bueno, que únicamente po-
drá ser definido por algo más amplio
que la teoría de la burocracia y que,
en consecuencia, la englobará; pero,
por otra parte, una sociología de las
organizaciones no puede prescindir
de las diferencias existentes entre
los sistemas sociales y culturales,
toda vez que la patología de la or-
ganización proviene de una incom-
patibilidad relativa entre los fines
que persigue y los medios de control
social determinados por los compor-
tamientos primarios y los valores ca-,
racterísticos del sistema cultural. Por
todo ello, al finalizar el capítulo
introductorio, el autor advierte que
no debemos asombrarnos si las con-
clusiones del ensayo consisten en
«una reflexión sobre el cambio y
sobre el ámbito y límites de acción
en el seno de un mundo de grandes
organizaciones y en el interior de
los sistemas culturales complejos».

De aquí que el libro adopte una
estructura consecuente. Por encima

de sus divisiones formales, el traba-
jo se articula en dos grandes partes:
contiene la primera el análisis des-
criptivo de los dos ejemplos concre-
tos de fenómeno burocrático elegidos
a este fin (abarca esta exposición
más de un tercio del volumen); y
consiste la parte segunda en una
aplicación al plano teórico de las
consecuencias del análisis realizado.
La aplicación se efectúa en un doble
campo: 1) el de la teoría de las or-
ganizaciones, y 2) el del contorno del
sistema social y cultural francés; por
último, se obtiene una conclusión de
carácter más amplio que conecta el
fenómeno burocrático con la evolu-
ción general de la sociedad industrial.

Pero, antes de examinar estos pun-
tos, conviene abrir un paréntesis me-
todológico, necesario p a r a la com-
prensión general de la obra e indis-
pensable en un trabajo de explora-
ción que abre rutas nuevas en la
investigación sociológica.

3. E L CAMPO Y EL MÉTODO DE

INVESTIGACIÓN

Como se ha señalado, la obra de
Crozier no tiene por objeto la buro-
cracia, sino «lo burocrático». Cierta-
mente, el segundo concepto exige la
aclaración del primero. Este puede
tomarse en su sentido más tradicio-
nal, y etimológicamente más preciso,
de gobierno de y por las oficinas, go-
bierno de y por el aparato estatal,
constituido por funcionarios no ele-
gidos, jerárquicamente organizados y
dependientes de una autoridad sobe-
rana; tal es el concepto para la
ciencia política, en la que de hecho
equivale a poder burocrático, esto es,
reinado del orden y la ley, pero sin
participación del ciudadano. Ligada
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a esta concepción se halla la de uti-
lización más frecuente entre histo-
riadores y sociólogos, aquella formu-
lada por Max Weber, según la cual
burocracia es gobierno racionalizado,
centralizado e impersonal; en conse-
cuencia, la burocratización es la ra-
cionalización de las actividades co-
lectivas a través de una concentra-
ción desmesurada de unidades y de
una impersonalización de las reglas,
las funciones, la distribución de res-
ponsabilidades y la organización de
carreras. Lo burocrático, que evoca
por su origen racionalidad e imper-
sonalidad, mandato de la norma, evo-
ca también por algunos de sus re-
sultados, lentitud, rutina, complica-
ción y primacía de los medios sobre
los fines, lo que supone inadaptación
a las necesidades que debe satisfacer
por parte de las organizaciones, y
frustración por parte de sus miem-
bros, cientes y personas que les están
sometidas.

De este último sentido —el más
popular—parte el autor del libro, ya
que le importan primariamente los
aspectos burocráticos del funciona-
miento de las organizaciones moder-
nas. «La materia a que nos referi-
mos —advierte— cuando hablamos de
fenómeno burocrático son las inadap-
taciones, las inadecuaciones, o para
utilizar la expresión de Merton, las
«disfunciones» que se desarrollan for-
zosamente en el seno de las organi-
zaciones humanas.»

Se propone introducir en el esque-
ma clásico de M. Weber el mayor
número posible de datos que permitan
analizar el fenómeno, no sólo en su
aspecto estático (sistema complejo de
interrelaciones que tienden continua-
mente a volver a su punto de equili-
brio) sino también en el dinámico
(el cómo y porqué el sistema se des-

arrolla y el cómo y porqué corre el
riesgo de cambiar). Crozier se apar-
ta del análisis histórico y genético
tradicional por entender que éste no
ha podido «desembarazarse de los
juicios de valor implícitos que pro-
vienen de un clima general antiburo-
crático en el que participan indirec-
tamente», pero no prescinde de sus
resultados sino que les complementa
o les corrige con los obtenidos por
el método funcionalista de análisis
para los aspectos de equilibrio. El
esfuerzo por superar la contempla-
ción puramente estática del funcio-
nalismo le lleva finalmente a consi-
derar el fenómeno burocrático como
«respuesta global del conjunto social
al problema mismo del cambio».

II. El fenómeno burocrático desde
el punto de vista de la teoría

de las organizaciones

Por aquí comienza la aplicación al
plano teórico de los resultados ob-
tenidos del análisis empírico que el
autor realiza sobre dos organizacio-
nes concretas de la Administración
francesa, cuya identidad real oculta
bajo los rótulos genéricos de «Agen-
cia contable parisiense» y «Monopo-
lio industrial».

Esta aplicación—que supone una
ardua labor previa de descripción de
las unidades, categorías de personal,
organización del trabajo, adaptación
de los miembros a las tareas, actitu-
des, sistemas de autoridad, relacio-
nes y conflictos interpersonales y de
los grupos, constelación y reparto de
poderes, etc.— se realiza en dos fa-
ses que pasamos a examinar.
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1. FASE PRIMERA: SIGNIFICACIÓN Y
PESPECTIVA DE LOS PROBLEMAS DE PODER

EN LA ORGANIZACIÓN .

Lo primero que la investigación
sociológica de campo revela al autor
es que las estructuras paralizantes
y los mecanismos casi ineluctables
de rutina que caracterizan la orga-
nización burocrática, aparecen estre-
chamente asociados a los recelos, ex-
pectativas y comportamientos de to-
dos los participantes en las relaciones
de poder y dependencia. El problema
del poder aparece así como el cen-
tral de la sociología de las organiza-
ciones y, sin embargo, afirma Cro-
zier, su estudio poco ha progresado
desde los análisis de Maquiavelo o
de Marx; esta debilidad e insuficien-
cia es origen de dificultades teóricas
y muchos fracasos prácticos. En rea-
lidad, este estancamiento es debido
a la falsa ilusión provocada por el
optimismo del progreso que estimó
que los adelantos científicos permiti-
rían sustraerse a los problemas que el
poder implica en toda organización.
A este optimismo responden, no sólo
la teoría racionalista clásica de la or-
ganización científica del trabajo se-
gún los esquemas mecanicistas de
Taylor y Fayol, sino también buena
parte de los esfuerzos de los revolu-
cionarios rusos a partir de Lenin;
he aquí dos tendencias paralelas que
dominan el campo hasta la gran
crisis y las insólitas transformacio-
nes- sociales de finales de los años
veinte. Idéntica incomprensión ha en-
trañado paradójicamente" la reacción
antitayloriana que caracteriza el pe-
ríodo 1930-1950 y que informa el
pensamiento de los sindicalismos de
masa americanos y europeos y «a
los propagandistas paternalistas o
neocapitalistas de las "relaciones hu-

manas"»; las corrientes «interaccio-
nista» primero y «lewiniana» des-
pués, inspiradoras de «la profunda
revolución de la sensibilidad que cons-
tituye el descubrimiento del factor
humano» han derivado por otros con-
ductos el problema del poder y sus
tensiones. Se produce, en la etapa
1955-60, una nueva toma de concien-
cia frente a aquél, de la que son
ejemplo. R. Kahn, A. Tannenbaum,
D. Cartwright, J. P. R. French, Mel-
ville Dalton y Norman Martin; por
último, Talcott Parsons señaló de.
manera precisa que las organizacio-
nes se entregan en su seno a un
perpetuo arbitraje de poderes, pieza
clave sin la cual la teoría de las
organizaciones carece de sentido. El
principio parsoniano ha provocado
las reflexiones modernas en torno al
mecanismo de las «tomas de deci-
sión», aún en desarrollo, pero que
constituyen una dirección fructífera
siempre que acumulen las anteriores
experiencias y no olviden que la
conducta humana es libre y racional,
y por ello «productora de posibilida-
des de adaptación y de invención».

En esta línea se sitúan James C.
March, Herbert Simón y el propio
Crozier y, desdé ella, extrae las si-
guientes conclusiones:

A) Las relaciones de poder en el
funcionamiento de una
organización

En torno al poder se producen
una serie de tensiones que tienden a
equilibrarse. Esta dinámica arranca
de dos causas: la necesidad de con-
formidad o asentimiento que la or-
ganización precisa de todos sus miem-
bros y la insuficiencia de las reglas
establecidas para situaciones de in-
certidumbre provocadas por circuns-
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tancias no previstas en aquéllas y a
las que la organización debe hacer
frente.

Sobre la primera causa reflexiona
el autor más por extenso en un ca-
pítulo posterior que se recoje en el
apartado II, 2, A, de esta síntesis.
Baste decir ahora que el asentimien-
to—provocado coactiva o suasoria-
mente, o bien espontáneo—es clave
para el funcionamiento de la orga-
nización ya que condiciona la coope-
ración que es imprescindible para la
consecución de los fines.

El juego «regla-incertidumbre» pro-
viene de la imposibilidad de una pre-
visión general y permanente. Si exis-
tiese una solución óptima, si en to-
dos los niveles de la organización y
en su funcionamiento mismo no pu-
diera existir más que un único modo
de proceder, el one test way anglo-
s a j ó n , el comportamiento de los
miembros se convertiría en entera-
mente previsible. Sin embargo, «la
realidad se nos presenta extraordina-
riamente alejada del funcionamiento
perfecto de la administración de las
cosas»; por ello, el poder no puede
ser suprimido ni ignorado y «se man-
tiene ligado a la imposibilidad de eli-
minar la incertidumbre en el marco
de la racionalización limitada que
es la nuestra».
JLa incertidumbre, por el vacío e

inaplicación de las previsiones con-
tenidas en la regla, abre el campo
a la iniciativa y con ella, natural-
mente, a la discrecionalidad. Como
consecuencia, se produce una lucha
regida por un principio bien simple:
tanto dirigentes comb dirigidos apro-
vechan la situación de incertidumbre
para aumentar su parte de arbitrio
y reforzar así su poder de negocia-
ción a la hora de pactar, el grado y
el modo del asentimiento que como

vimos es imprescindible para el fun-
cionamiento de la organización. A
este mecanismo «incertidumbre-tran-
sigencia-negociación» le llama Cro-
zier estrategia. La situación en que
cada miembro de la organización se
encuentra para negociar determina-
rá un tipo distinto de estrategia. Elste
concepto es utilizado por ei autor
para perfilar su teoría del fenómeno
burocrático en el ámbito de las or-
ganizaciones.

La estrategia produce una tensión
provocada por los intentos contra-
puestos de aumentar las zonas de
discrecionalidad, por los esfuerzos
mutuos para ensanchar las respecti-
vas esferas de libre actuación que,
en definitiva, van a conducir a nue-
vas reglas que cristalicen las situa-
ciones conquistadas y a nuevas ten-
siones para cercenar los privilegios
adquiridos. Aunque el fenómeno rea-
parezca periódicamente al reapare-
cer las etapas de incertidumbre, es
obvio que siempre subsisten campos
parciales en que aquélla sigue mani-
festándose y en torno a los cuales
continúan desarrollándose relaciones
paralelas de poder y, consecuente-
mente, fenómenos de conflicto y de-
pendencia.

Una lucha sin control por el poder
conduciría a conflictos paralizantes y
a situaciones insoportables. «'En con-
secuencia—señala Crozier—es indis-
pensable que un orden jerárquico y
una estructura institucional discipli-
nen y coordinen las reivindicaciones
de cada grupo o de cada individuo.
Pero este poder de disciplina y de
coordinación no puede ser absoluto,
so pena de convertirse en ineficaz;
le es necesario transigir con aque-
llos que se hayan hecho indispensa-
bles en todos los niveles, y para
conseguirlo debe disponer asimismo
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de un instrumento de intercambio
y de una fuerza de presión.» Podrá
serlo una ideología o el interés co-
mún, pero el principal medio de ac-
ción consistirá en la manipulación
de las informaciones o, por lo me-
nos, la reglamentación del acceso a
las mismas. En cualquier caso, nin-
guna organización puede funcionar
sin imponer serias restricciones al
poder de negociación de sus propios
miembros. Significa esto dar a cier-
tos individuos suficiente libertad de
acción para arreglar los conflictos
planteados por reivindicaciones con-
trapuestas y para imponer decisiones
que favorezcan el desarrollo de con-
junto de la organización, o sea, el
juego de estos mecanismos contra el
medio ambiente. La figura es la del
dirigente, que precisa de poder for-
mal para tomar decisiones en última
instancia y de poder informal para
negociar con cada miembro o grupo
de la organización p a r a hacerles
aceptar estas decisiones. Para conse-
guirlo dispone de dos medios: la ra-
cionalización (poder de promulgar
reglas generales) y la excepción (ig-
norar la reglamentación en ciertos
casos). Su propia estrategia consisti-
rá en buscar la mejor combinación
entre ambos medios en función de
los objetivos que pretenda y del gra-
do de interés de los miembros de
la organización por esos objetivos.

B) El «gobierno» de la organización
y los límites de la lucha
por el poder

El mecanismo de la estrategia ha
permitido explicar las relaciones de
poder a partir de ellas mismas, es-
clarecer sus tensiones y operaciones
y destacar la necesidad de un po-
der coordinador directivo. Pero, ¿no
limitan el juego de estas relaciones

algunas otras formas de influencia?
En efecto, existen fuerzas concomi-
tantes que en el análisis del llama-
do «monopolio industrial» resultan
ser las cuatro siguientes: 1) el he-
cho de que los diferentes grupos es-
tén obligados a vivir conjuntamente;
2) el mantenimiento de los privile-
gios de un grupo depende en gran
parte de la existencia de privilegios
de otros grupos; 3) el reconocimien-
to por todos los grupos de que es
indispensable un mínimo de efica-
cia y 4) la estabilidad m i s m a de
las relaciones entre los grupos.

A partir de estos datos obtenidos
experimentalmente, el autor formu-
la tres hipótesis de relaciones de
poder y formas de control social, es
decir, de posibles modos de «gobier-
no» o regulación interna. Son los si-
guiente: a) cuanto más complejo
y dinámico es el sistema de rela-
ciones de poder y de negociación, el
control social tiende a ser operado
conscientemente por la dirección en
lugar de serlo por la presión indi-
recta del medio (lo que no impide
a la dirección servirse, llegado el
caso, de esa presión del medio);
b) los límites fijados conscientemen-
mente por la dirección a la libertad
de negociación de los grupos e indi-
viduos son generalmente mucho más
estrechos que los límites naturales
debidos a la presión del medio: las
luchas internas se desarrollan más
fácilmente en las organizaciones con
relaciones de poder estables y sim-
ples; c) los sitemas de equilibrio
dinámico son mucho más favorables
al cambio, ya que la presión ejerci-
da para eliminar las fuentes de in-
certidumbre no puede ser contra-
rrestada por la resistencia de gru-
pos poderosos decididos a defender
las fuentes de su poder.
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2. FASE SEGUNDA: E L SISTEMA BURO-

CRÁTICO DE ORGANIZACIÓN

El estudio de los modos de distri-
bución del poder y el análisis de la
estrategia utilizada por los indivi-
duos y los grupos en sus negocia-
ciones ha llevado a Crozier a com-
probar la existencia de dos grandes
tipos de organización, las caracteri-
zadas por un sistema de relaciones
de poder casi estacionario y las que
se caracterizan por un sistema di-
n á m i c o en esas relaciones. Pero,
s i e n d o éste un aspecto sustancial
de la teoría de las organizaciones,
debe completarse con otro igualmen-
te importante para el entramado
complejo de relaciones orgánicas,
como es el mundo del consentimien-
to y la cooperación. Este examen
conjunto permite, no sólo compro-
bar que las relaciones entre burocra-
cia-organización racional y burocra-
cia-disfunción son más complejas
que lo presumido por las concepcio-
nes mecanicistas taylorianas y los
enfoques de relaciones humanas,
tanto en la corriente «interaccio-
nista» como en la «lewiniana», sino
sustraerse también a las limitaciones
de la crítica de Merton, ya que es-
tudia «las condiciones de desarrollo
y los límites de estas disfunciones
burocráticas, generatrices de rutina
y de opresión» y, sobre todo, consi-
dera esas disfunciones, no sólo como
elementos necesarios de la organiza-
ción, sino como elementos en sí mis-
mos racionales de un «sistema buro-
crático» de organización. Este modo
de abordar el problema tiene dos
ventajas: 1) permite analizar los lí-
mites que tal sistema impone al cre-
cimiento de las grandes organizacio-
nes, y 2) demuestra que la evolu-
ción que Weber había creído inexo-

rable depende, al menos en parte, de
la capacidad del hombre para domi-
nar y romper los círculos viciosos
burocráticos.

Resumimos en tres momentos los
problemas de gobierno que plantea
el funcionamiento de una organiza-
ción y en el que las relaciones de
poder constituyen solamente conse-
cuencias operativas.

A) Las tensiones internas

El p o d e r requiere conformidad;
toda organización, como unidad je-
rarquizada exige esa conformidad,
que se obtiene o mediante sujeción,
esto es, vinculación opresiva, o me-
diante buena voluntad. Esta, más
que actitudes espontáneas responde
a presiones que en el mundo mo-
derno son extremadamente suaves y
respetuosas con la libertad humana.
Gracias a su educación y a su for-
mación especializada, el personal ac-
tual es más apto para la conformi-
dad y la cooperación; su especia-
lización y potencial temporalidad,
debida a otras oportunidades que le
ayudan a sustraerse a la organiza-
ción, permiten a é s t a contentarse
con una conformidad parcial. Por
otra parte, «la estructura de las co-
municaciones, la organización de los
circuitos, la preparación técnica de
los puestos de trabajo, los estímulos
de orden económico y eventualmen-
te los cálculos racionales más com-
plejos han tomado mucha más im-
portancia que las tradicionales su-
jeciones y las exclusivas ideologías de
los cuerpos y las castas de antes».

Estas, comprobaciones conducen a
concluir que contra las generaliza-
ciones demasiado rápidas y contra
la indignación del público, las orga-
nizaciones modernas presentan ras-
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gos menos burocráticos que las
antiguas. De aquí que dos riesgos
típicos, el «desplazamiento de los fi-
nes» y el «ritualismo:), sean menos
frecuentes entre el personal moder-
no —especializado e inserto en una
atmósfera de m a y o r tolerancia—
que entre el antiguo.

Pero, la rigidez de una organiza-
ción no sólo viene provocada por
sus métodos de gobierno; también
los subordinados se sirven de la
conformidad para implicar a la di-
rección y protegerse así contra ella;
por ejemplo, prestan conformidad a
cambio del respeto a su autonomía
personal. «Si e s t a s dos presiones
opuestas —advierte Crozier— se es-
tabilizan dejando poco margen de
iniciativa para hacer frente a las
dificultades, la organización en cues-
tión se hace profundamente rígida.»

En cualquier caso ninguna orga-
nización moderna puede sustraerse
a la necesidad de cambio, sino que
se ve obligada a las transformacio-
nes del medio ambiente y a las me-
nos visibles pero muy profundas de
su personal. Si le falta flexibilidad
y capacidad de adaptación no so-
brevive; pero, para tenerlas, precisa
confiar en la iniciativa y facultades
de invención de algunos de sus in-
dividuos o grupos.

El autor advierte que la «incerti-
dumbre del mercado» no provoca por
sí rigidez orgánica; por el contrario,
la incitación extrema puede condu-
cir a la renovación, la ausencia de
incertidumbre permite prever los
más mínimos detalles y conducir a
nuevas rigideces.. Las organizaciones
tienden a escapar de todos modos a
la presión de la realidad, tanto
cuanto es fácil hacerle frente como
cuando se hace excesivamente difícil.
Si una organización no sabe sustraer-

se a tal tentación es que se ha bu-
rocratizado. Por ello, el autor deno-
mina «sistema burocrático de orga-
nización» a aquel en el cual el cir-
cuito «errores - informaciones - correc-
ciones» funciona mal; en otras pala-
bras, organización burocrática es la
que no consigue corregirse en fun-
ción de sus errores.

B) El «círculo vicioso»

En tales casos, los modelos buro-
cráticos de acción (impersonalidad
de las reglas y centralización de las
decisiones) están t a n establecidos
que llegan a convertirse en parte
integrante del equilibrio interno de
la organización, y cuando una regla
no permite efectuar de una manera
adecuada las actividades prescritas,
la presión que nace de esta situa-
ción disfuncional no conduce al
abandono de la regla, sino por el
contrario, a su extensión y reforza-
miento. He aquí los datos del «círcu-
lo vicioso burocrático».

Círculo al que contribuyen, no
sólo la organización misma en sus
esquemas (de hecho, un sistema bu-
rocrático de organización es aquél
en el cual «el equilibrio descansa
sobre la existencia de una serie de
círculos viciosos relativamente esta-
bles que se desarrollan a partir del
clima de impersonalidad y centrali-
zación»), sino también los dirigen-
tes (cuyo único medio de acción
para hacer frente a una dificultad
consiste en elaborar nuevas reglas
e incrementar la centralización) y
los propios subordinados (que apro-
vechan la reforma para mejorar su
posición frente al poder, con lo que
d e s a t a n posteriores rigideces que
tienden a limitar los privilegios ob-
tenidos) .
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C) El problema del cambio:
la crisis

De lo dicho se desprende que si la
disfunción es elemento esencial de
equilibrio y la rigidez una constan-
te, todo cambio se hace dificilísimo.
En efecto, la organización burocráti-
ca sólo cede al cambio cuando en-
gendra disfunciones verdaderamente
graves y le es imposible hacerles
frente.

Pero, tan importante de examinar
como esta resistencia, el cambio es el
modo particular en que la organiza-
ción burocrática se adapta a él. Todo
cambio en ella es, de hecho, una cri-
sis; la crisis es el medio único de rea-
lizar las operaciones de reajuste, y,
por ello, elemento distintivo que jue-
ga un papel esencial en el desarrollo
mismo del sistema.

El ritmo característico de una or-
ganización burocrática es la alternan-
cia de largos períodos de estabilidad
y períodos cortos de crisis y cambio,
durante los cuales la autoridad per-
sonal, la iniciativa y la vocación re-
formista sustituyen a la regla y reali-
zan reajustes que acaban de nuevo
endureciéndose por temor a la arbi-
trariedad y a la alteración de las
relaciones de poder. Por ello, y ya
desde el punto de vista del personal
burocrático, se alternan también dos
pares de oposición: el par sumisión-
rebel ión, característico de las. si-
tuaciones de crisis e innovación, y el
par conservadurismo - idealismo, co-
rrespondiente a las épocas de rutina.
Reuniendo los factores todos expues-
tos, Crozier corona su definición de
organización burocrática del modo si-
guiente: La que no consigue corre-
girse en función de sus errores y es
demasiado rígida para adaptarse sin

crisis a las transformaciones que la
evolución acelerada de las sociedades
industriales hace más frecuentemen-
te imperativas cada día.

III. El fenómeno burocrático como
fenómeno cultural francés

Lo burocrático, estudiado en con-
creto y en abstracto desde el ángulo
de la teoría de la organización, se
inserta ahora en el fenómeno cultural
para poner de relieve que, en oposi-
ción a lo que los prejuicios etnográ-
ficos puedan hacernos pensar, los
procedimientos por los que las or-
ganizaciones logran controlar y diri-
gir a sus miembros no son uniformes
ni se explican só lo por la pre-
sión burocrática, sino que se encuen-
tran íntimamente asociados a los va-
lores y modelos de relaciones socia-
les característicos de cada sociedad
(en concreto, la francesa es la ana-
lizada).

Los rasgos típicos del sistema bu-
rocrático de organización: a i s l a -
miento del individuo, predominio de
actividades formales sobre las infor-
males, aislamiento de cada estrato
y lucha de todos ellos entre sí por
sus privilegios, se corresponden con
ciertos rasgos culturales permanen-
temente franceses.

1. RASGOS BUROCRÁTICOS'
DE) LA CULTURA FRANCESA

Quedan caracterizados para el au-
tor por la presencia de dos constan-
tes: 1) el problema de la autoridad,
enunciado como el del temor a las
relaciones frente a frente, y 2) la
paradoja de la debilidad del poder
central omnipotente.
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Conforme a la primera nota, el
francés, que no puede soportar un
volumen de autoridad universal y
absoluta, le estima por otra parte
indispensable para el éxito de toda
acción cooperativa; para obviar tal
contradicción se le hace necesario si-
tuarse en un esquema de organiza-
ción impersonal y centralizado. Para
los franceses, s e g ú n Crozier, este
peculiar sistema de matiz burocrá-
tico «parece constituir la mejor so-
lución posible para.hacer participar
al mayor número de ciudadanos en
este valor y en este estilo de acción
que constituye el consentimiento;
su desarrollo p u e d e interpretarse
como una gradual extensión a capas
cada vez más amplias de las reglas
estatutarias y de las garantías ne-
cesarias para que sus miembros pue-
dan a su vez entrar en juego».

La segunda nota queda revelada
así: los dirigentes franceses tienen,
teóricamente, enormes poderes, su-
periores incluso al de los líderes de
sociedades más autoritarias; e s t o s
poderes formales no les son, sin em-
bargo, de gran ayuda, puesto que
sólo pueden actuar por vía imper-
sonal y carecen de posibilidad de in-
tervención real en grupos que les
están subordinados; en consecuen-
cia, no pueden jugar nunca el papel
de guías, de jefes en sentido caris-
mático; si q u i e r e n introducir un
cambio, éste debe responder a una
necesidad urgente y, por ello, han de
aceptar la dura prueba de entrar y
hacer entrar a la sociedad en fas3
de crisis. Así, pese a la aparente pu-
janza que les da su situación en la
cúspide de la pirámide jerárquica, se
encuentran casi paralizados por le.
resistencia general de todas las ca-
tegorías subordinadas y no pueden
hacer sentir su influencia más que

en circunstancias totalmente excep-
cionales.

El autor examina después la im-
portancia real dentro del sistema so-
cial francés de los rasgos burocráti-
cos señalados por medio de un de-
tenido análisis —que confirma sus
tesis— de los sistemas de educación,
de relaciones industriales, del polí-
tico-administrativo y del colonial,
que llama «réplicas o armónicos» del
modelo orgánico genérico.

Se han de destacar, por último, las
inteligentes consideraciones que Cro-
zier hace sobre otros modelos de sis-
tema burocrático de organización (el
soviético, el americano y, menos por
menudo, el inglés y el japonés) y
cuya síntesis se hace imposible.

2. LOS LÍMITES DEL SISTEMA

Y EL PROBLEMA

DE LA INNOVACIÓN

Se pregunta ahora Crozier cuáles
son, dentro del conjunto social, «las
fuentes indispensables de renovación
e innovación a las que el sistema bu-
rocrático debs hacer frente para so-
brevivir».

Tras unas finas consideraciones en
torno a los modos sociales de com-
portamiento de la burocracia y la
burguesía francesas, encuentra una
de las claves del proceso de innova-
ción en la relación peculiar Estado-
sociedad económica. «Si el E s t a d o
nacional centralizado tiene la posi-
bilidad de jugar un papel paterna-
lista en su relación con las firmas
burguesas, esto implica que su im-
portancia en el sistema económico
general es considerable y que no se
puede comprender el sistema de em-
presa burgués sin analizar al mismo
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tiempo sus relaciones con el modelo
de acción administrativa de la buro-
cracia del Estado.»

Sistema burgués y sistema buro-
crático h a n elaborado en Francia
dos respuestas de una misma socie-
dad al dilema «poder y autonomía»
que plantea la dirección de toda ac-
ción colectiva; las respuestas (que
Crozier denomina «mundo paterna-
lista de la libre empresa» y «mundo
igualitario de la burocracia») son
opuestas, pero implican un apego a
los mismos ideales, por lo que am-
bos mundos hostiles son, al tiempo,
complementarios e indispensables el
uno al otro; «pese a las continuas
innovaciones de la sociedad burgue-
sa al espíritu de libre empresa y a
los principios de autoridad y respon-
sabilidad, las direcciones enérgicas
y renovadoras y la acción construc-
tiva de la colectividad habrían sido
casi tan raras en el mundo de los
negocios privados como en el de la
Administración pública». El declinar
de los particularismos burgueses en
el mundo de los negocios está ha-
ciendo posible un acercamiento, al
que asistimos, entre Administración
y empresa.

Con el aprendizaje de formas de
organización más integradas, la so-
ciedad francesa puede conseguir su-
perar el modelo burocrático y la opo-
sición dialéctica (aunque fértil, en
definitiva) entre burguesía y buro-
cracia. En la medida en que los dos
mundos se comunican presionados
por la necesidad de eficacia (lo. que
implica colaboración), aumentan las
posibilidades de negociación y racio-
nalización de los conflictos y dismi-
nuye la necesidad de las crisis como
elemento único de renovación.

IV. El fenómeno burocrático en
la evolución general de la sociedad

industrial

Al intentar escapar del método
funcionalista que refleja modelos es-
táticos, en equilibrio, Crozier ha ido
ampliando cada vez más su esquema
de interpretación hasta considerar
el fenómeno burocrático como una
respuesta global del conjunto social
al problema mismo del cambio.

Si a lo largo de su obra ha venido
estudiando cómo el cambio está in-
tegrado en el sistema, en las pági-
nas finales, y a modo de conclusión,
explica cómo el sistema mismo pue-
de cambiar.

Dos grandes factores orientan el
desarrollo de las formas de organi-
zación de las sociedades modernas
en una dirección que Max Weber
no había previsto: 1) los progresos
constantes de las técnicas de previ-
sión y de organización, y 2) la ca-
pacidad de adaptación de los indi-
viduos, así como el aumento de al-
ternativas y oportunidades en una
cultura cada vez más compleja.

Si el primer factor permite a las
organizaciones manifestar m u c h a
más tolerancia frente a las particu-
laridades y necesidades propias de
los miembros, éstos, reforzada su li-
bertad de acción, pueden medir de
modo más preciso su participación
en el esfuerzo colectivo; al estar
menos ligados psicológica y mate-
rialmente a la organización ya no
negocian entre la espada y la pared.
En consecuencia, puesto que la pre-
sión tiende a disminuir por ambas
partes, ambas se hacen menos exi-
gentes y la rigidez característica de
los sistemas de organización tiende
forzosamente a decrecer.

El futuro no es ni tan favorable
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ni tan desfavorable como las dos ló-
gicas opuestas de la estandardiza-
ción creciente de las actividades hu-
manas y de su liberación parecen
dejarlo entrever. Por el contrario,
las dos actúan al mismo tiempo. El
hombre impulsa la lógica de la es-
tandardización—es decir, la volun-
tad de eficacia—tan lejos como el
éxito de la lógica de liberación se lo
permite. La evolución va producién-
dose en este sentido aunque, como
ningún desarrollo es lineal, persis-
tan en una gran medida los rasgos

burocráticos. Esta persistencia se ha-
lla ligada a la capacidad de una or-
ganización para aislarse del mundo
exterior, por lo que aquéllas que
pueden lograrlo con más facilidad
corren mayor riesgo de conservar en
su seno las disfunciones burocráti-
cas. «Las administraciones públicas
—dice Crozier— constituyen eviden-
temente un terreno más favorable al
desarrollo de tales círculos viciosos
burocráticos.»

FRANCISCO SANABRIA MARTÍN
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