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INTRODUCCION 

Del propio modo que en un organismo vivo el 
conocimiento anatómico, unido al de relación y 
funcionamiento de sus órganos es la base del co
nocimiento integral de ese organismo, cuando se 
lleguen a conocer en_ sus múlfip·les ·detáll~s las for
mas de asociación humana, 'sus interacciones, el 
valor de cada una en la expresión total de la vida 
colectiva, la Sociología habr.á dado u:h paso deci-
sivo en el camino de la ciencia. · 

Por eso nosotros concedemos '8.1 ·estudio de los 
grupos y de los cuasi grupos sociales, una gran 
importancia como elementos necesarios pa~·a lle
gar a una síntesis final que habrá de explicar, sa
tisfactoriamente, la complejidad de las sociedades 
humanas y habrá· dé descubrir las líneas directri
ces de su vida y de su destino.1 

1 Lucio Mendieta y Núñez. "Teoría de los Agrupamientos 
Sociales", Cuadernos de Sociología, Biblioteca de Ensayos-· So-

7 991 os ' 
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I.ÜCIO MENDIETA Y NUÑEZ 
--------~::...::..:=----------------

Partiendo de estas ideas, hemos escrito muy 
breves ensayos sobre "Los Partidos Políticos" y 
"Las Clases Sociales" y ahora, siguiendo la rn.is-

. ma tendencia, nos proponernos estudiar, siquiera 
sea esquemáticamente, a un grupo social que tie
ne extraordinario interés sociológico: el formado 
por los funcionarios y empleados públicos, que se 
conoce cqii el nombre de burocracia. 

Algunos autores afirman que la burocracia es 
una clase social; Lucio Faenza, por ejemplo, dice 
que la clase está caracterizada actualmente por la 
propiedad de tipo capitalista,· pero que corno un 
derivado de ésta, se perfila ya otro género de pro
piedad, el de la ciencia y de la técnica que cons
-tituyen la base del po'der burocrático. 

Según el mismo autor, Trotzky niega a la bu
rocracia las características de clase, porque una 
clase es un órgano social que se forma a conse
cuencia de exige,ncias profundamente arraigadas 
en el proceso de producción.:2 

Independientemente de todo concepto materia
lista, nosotros hemos expuesto la teoría de que 
la clase es un conjunto social de personas que 

ciológicos. Instituto de Investigaciones Sociales de la Universi
dad Nacional Autónoma de México. 

2 Lucio Faenza, ¿Es la Burocracia una Clase Social? En la 
Revista Passato e Presente. No. B. Roma, Italia, marzo-abril de 
1959. ~ 

:~¡ 
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 13 

ofrecen ciertas características fundamentales· co
munes, pero ese conjunto social carece de límites 
precisos respecto de otros y no . está organizado, 
circunstancia por la cual la clase no es un grupo, 
sino un cuasi-grupo pues el grupo ·se caracteriza 
por su organización interna y su clara manifes
tación externa. De acuerdo con estas ideas, la 
burocracia es un grupo y no una clase social pues 
está perfectamente definido, se puede, inclusive, 
determinar en un momento dado, con toda preci
sión, el número de sus integrantes porque estos 
poseen una situación jurídica que los distingue de 
cualquier otra persona carente de ella.3 

En los países totalitarios en donde se suprime 
la propiedad privada y los bienes e instrumentos 
de producción pertenecen al Estado, las clases so
ciales son sustituídas por los grupos de burócra
tas, de obreros, de campesinos, de militares, etc., 
en donde la ocupación es el signo distintivo y su 
jerarquía social está determinada por el grado de 
poder qtie detentan. 

La sociedad en los países capitalistas se com
pone· de clases ; pero cada clase, a su vez, está for
mada por sectores definidos. En la clase media, 

3 Lucio Mendieta y Núñez. "Las Clases Sociales". Czwder· 
n.Os de Sociología. Biblioteca de .Ensayos Sociológicos. Univer· 
Ridad Nacional Autónoma de México. 
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14 LUCIO MENDIETA Y NU~EZ 

por ejemplo, la burocracia aparece con perfiles 
propios que la configuran dentro de ella con bas
tante precisión. La burocracia es clase media; 
pero el hecho de ser la detentadora del poder del 
Estado, la expresión viva de éste, el medio inelu
dible d~ rélación ·entre el Poder y la Sociedad, le 
da notable preponderancia sobre las otras clases 
y gi-upos sociales y hace suponer, désde luego, que 
ejerce influencia decisiva en muchos aspectos de 
la vida de las sociedades humanas. 

El grupo burocrático ha sido objeto, desde 
hace mucho tiempo, de· la atención de los sociólo
gos. Según S. N. Eisenstadt, "se puude hacer re
montar el análisis sociológico de la burocracia a 
numerosas obras diferentes, tales como las de 
Ferguson sobre el despotismo oriental, las de Marx 
y · de Tocqueville que tratan de la burocratiza
ción y de la regimentación de la vida social en 
el mundo moderno; pero la concentración expU
cita de la atención sobre los problemas de la bt;_
rocracia ha comenzado verdaderamente con las 
obras .... de Max Welber, R. Michels y G. Mosca y 
después de la Segunda Guerra Mundial, continuó 
con los trabajos de Manheim, de Finer y de Frie
drich".4 

4 S. N. Eisenstadt, "Bureaucracy ·and Bureaucratization". 
' Current Sociology. Vol. VII. No. 2. 1958. p. 99 y siguientes. 
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 15 

La bibliografía sobre la burocracia es actual
mente muy exte:nsa. ·En el número 2, volumen. ·
VII, 1958, de Current Sociology,. magnífica pu
blicación bibliográfica de la UNESCQ;· se men
cionan 680 títulos de artículos y obras q.ue tratan 
de este importantísimo grupo social. · 

·S. N. Eisenstadt, en el estudio inicial de la bi
bliografía citada, se refiere a cuanto· se había 
publicado, hasta 1958, sobre la materia y después 
de afirmar que los trabajos concretos respecto a 
la burocracia empiezan con Max Weber, clasifica. 
atinadamente las obras que tratan de cuestiones 
burocráticas, en las siguientes clases: A) L:iJhros 
clásicos sobre la burocracia. B) Trabajos que for
mulan los métodos empíricos para el estudio de la 
burocracia. C) Investigaciones sobre las condi
ciones de la burocracia. D) Estudios de la Ad- · 
ministración .Pública y de la efici.encia burocrá
tica. E) · Obras sobre Burocracia y Teoría de la 
Organización. F) Estudios recientes sobre .la Bu-
rocracia. . · 

A) L'ibros clásicos que s.e refieren a la bu·ro
C'I'aoia. "Casi todas las obras clásicas que ti~atan 
de la burocracia, dice el autor citado, se ocupan 
de un dilema básico, a saber, si es ama . o servi
dora, un or:ganismo independiente o un instru-
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16 LUQO MENDIETA Y NU~EZ 

mento y en caso de ser instrumento cuáles son los 
intereses que tiene que servir". 5 

Max Weber, llega a la conclusión de que la bu
rocracia es un medio racional y eficiente para con
·seguir determinados objetos. Robert Michels, con
funde ·ia ·oligarquía con la burocracia y "se 
preocupa principalmente por los problemas de 
usurpación interna del poder por los burócratas u 
oligarcas" y llega a formular una ley que deno
mina "Ley de bronce de las oligarquías" pues 
considera que la humanidad está destinada a vivir 
bajo la férula de minorías selectas que se suce
den indefinidamente. 

Es cierto que la& oligarquías no pueden ejer
cer el poder sino a través de la burocra~i.a; pero 
esto no autoriza para identificarlas pues basta 
considerar el ·estado de pobreza y de sumisión en 
que se hallan, en el mundo entero, la inmensa ma
yoría de los burócratas para afirmar rotunda
mente que la burocracia jamás ha sido una oligar
quía en los pueblos de cultura occidental. 

La discusión iniciada por los que Eisenstadt 
llama clásicos, respecto de si la burocracia es po
der o servidora, se prolonga hasta nuestros días. 

Una actitud ambivalente hacia la burocracia, 
dice el autor citado, caracteriza gran parte· del 

ill S. N. Eisenstadt. Op. cit. 
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 17 

pensamiento social de la última mitad del siglo 
XIX y las primeras décadas del XX y se nota prin
cipalmente en las polémicas liberal socialistas". 

Los liberales y conservadores pintaron a la 
burocracia "como a un coloso que i:rtvadiría las 
diversas zonas de 1~ ·vida y cancelaría las iiberta
des tradicionales del pueblo, que engendraría una 
civilización mecanizada y opresora, que anularía 
al individuo reglamentando todas las actividades". 
Este punto de vista fue expuesto, por ejemplo, por 
L. von Wiese. Otros liiberales y conservadores 
sostuvieron el punto de vista de una burocracia 
neutral para llevar a cabo las reformas sociales. 

Los comunistas y los socialistas, unas veces 
alaban a la burocracia como medio para alcanzar 
las reformas sociales, otras la miran "con sospe
cha como instrumento en manos de las clases ca
pitalistas dirigentes". Algunos la consideran 
innecesaria en un mundo futuro que se ocupará 
del "manejo racional de las cosas" y. no de los 
hombres. . 

Ha sido también juzgada la burocracia desde 
el punto de vista del profesionalismo burocrático, 
del que se deriva indiferencia en el manejo de los 
asuntos que le están encomendadQ.s, actitud que se 
alaba .como una de sus princip~es virtudes, o se 
la presenta llena de peligros, bien porque otorga .. 
al bur~crata un pÓder ilimitado que. puede .u~ar. ·· 
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18 LUCIO MENDIETA Y NUfi¡"EZ 

aun· en contra de sus amos o porque lo vuelve dó
cil hasta. el servilismo. 

No faltan escritores, según el autor citado,. 
que consideren la. neutralidad de la bu~ocracia. 
como uno de sus principales defectos, porque los 
empleados :P.úblicos pertenecen a la clase alta y a 
la clase media y por ello, lejos de auspiciar el 
desarro11o de las reformas sociales las sabotean, 
pues sus orientaciones siempre estarán ligadas a 
la clase a que pertenecen. 

Como se ve, todos estos estudios y análisis son 
más bien de carácter polémico que estrictamente 
sociológicos, trabajos de especulación influídos por 
la postura ideológica de sus autores. 

B) . Obras que trotan de los métodos para el 
estudio empírico de la burocracia. El punto de 
partida de todas estas obras, es la de Max Weber 
que inició el estudio sistemático de la burocracia 
desde un punto de vista empírico y que seg.ún 
Eisenstadt, tiende a la constitución de un tipo 
ideal, al conocimiento de la evolución de ese tipo, 
de las. condiciones de desarrollo de la organización 
burocrática ·en las sociedades históricas y moder
nas y de los problemas de la formación de los di
ferentes tipos de burocracia. 

"La .obra c:le .Weber, afirma Eisenstadt, es con
sid~:rada con justicia como. el p;rincjp~;~.l p"q.nto de . 
partida· del estudio sociológico de la burocracia". 

. . 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 19 

Si bien es cierto que con posterioridad se han 
hecho numerosas. investigaciones y se han escrito 
muchas obras respecto d~ este grupo social, en 
realidad no son sino "extensiones, moqificaciones 
y ampliaciones del tipo ideal de Webéi''.'. . 

Representantes de esta tendencia según el mis
mo autor son: "las de sabios políticos como C. 
Friedrich y Finer; de historiadores como Hintze, 
Diehl, Brehier, Kracke y de sociólogos como 
Gouldner, Blau y Janowitz. 

C). Investigaciones sob1~e las condiciones de 
la burocratización. Esta corriente de investiga
ciones se deriva de los trabajos de Michels y "has
ta cierto · punto de Mosca". "Tienden a analizar 
las condiciones bajo las cuales la burocracia usur
pa el poder y desplaza los objetivos de la política 
social, o. a la inversa, puede ser un medio suficien
te para desarrollarla". En esta clase quedan las 
obras de Selznick; Bendix; Lipset .y colaborado
res; Finer y Janowitz. 

D). EstudJio de lnJ Administración Pública y 
de la eficiencia burocrática. Esta corriente es 
principalmente de carácter empírico y pragmáti
co. Pretende hallar métodos para perfeccionar 
los· organismos adl;ninistrativos a fin de mejorar 
su funcionamiento. Se encuentran en esta clase 
de traJbajos, algunos que son puramente descrip-
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tivos, otros se refieren a los principios abstractos 
de la administración, a los métoQos que deben 
emplearse para la mejor realización de las tareas 
administrativas. 
, · En consecuenci~, los mencionados estudios no 
son propiaíp,ente·sociológicos, aun cuando contie
nen mate~iales y puntos de vista muy útiles a la 
Sociología de la burocracia. Waldo es el represen
tativo de esta corriente. 

E) • Obras sobre burocracia y teo1-ía de la 
organización. Estas obras tienen también una 
clara tendencia pragmática. Pretenden descubrir 
"las leyes de la estructura, de la organización y 
de la conducta burocráticas". . 

Son obras representativas de esta teoría, las de 
Bernard y las de Simon y sus colaboradores. . _ 

F) Estudios recientes sobre la burocracia. Se ' 
refieren al análisis de la burocracia y están te-· , 
presentados por la· obra de . R. K.· Merton · y sqfi · · · · , 
alumnos; P.' Blau y A. Gouldner~·así como por"', 

· · artículos de T.:Par,sons .. La principal preocupación· 
· de esta ~orriente sociológica. consiste en· determi
nar la na'tl,ir.aleza de'la !burocracia y en descubrir 
las tensi'ones internas. y contradicciones· de los or
ganismos burocráticos. Son de éital"Se especial- - · . 
mente, la realización de. estudio.s sob:re los. proee.: ... 
sos de burocratización y sobre la Patología de la ' 
burocracia. 
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCnACIA 21 

También se orientan estos estudios, según es 
de verse en los artículos de T. Parsons, "al análisis 
sistemático de la burocracia como sistema social 
y al descubrimiento de los principios que le sirv.en 
de base en su división interna del· trábajo y a la 
articulación de sus. relaciones con su medio eco
nómico y social". 6 

"Además de todas estas tendencias. concluye 
Eisenstadt, ·debemos también mencionar la apa
rición de numerosos estudios históricos que tra
tan del desarrollo de diferentes tipos de organiza
ción burocrática y sus relaciones con los sistemas 
sociales·y de poder que prevalecen en sus socieda
des". 

Al lado de estos estudios han aparecido otros 
que tratan "del desarrollo y la estructura interna 
de los servicios públicos y gubernamentales y de 

· las corporaciones, lo mismo que de los numerosos 
· · -problemas legales y de control 9~e engendran". 

Finalmente, existen varios "análisis de la ad
ministración y la burocracia en las diversas so-
ciedades no occidentales". · · · 

Este admirable panorama d(! los ·estudios sobre 
la burocracia, que acabamos de sintetizar, nos da 
una idea del estado qlie actualmente guarda la 
materia .:y que no puede ser más disp!'!rso y en 

·6 S. N., Eisenstadt. Op. cit. 
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22 LUCIO MENDIETA Y NU~EZ 

ocasiones confuso. Toda la literatura especulativa 
a propósito de si la burocracia es. ama. o servido
ra, o la que se pierde en hacer ,sobre ella juicios 
de. valor para ensalzarla o \Tituperarla, se aleja de 
ia Sociología pr,opiamente dicha. 

Los trabajos qüe tienden a dar reglas para la 
mejor organización de los' organismos burocráti
cos y la efieiencia de su funcionamiento, se refie
ren a lo que debe ser, finalidad ajena por completo 
a los estudios sociológicos. 

, En. cuanto a las obras que tratan de aspectos 
parciales ·de .la burocracia o · de sus problemas, 
aun cuando no carecen de interés para la Sociolo
gía, no pueden darnos una idea exacta del men
_cionado grupo social en su estructura, en su con
junto, y de su verdadera naturaleza, de , ~u real 
significación en la vida de las sociedades huma
nas . 

. A pesar de la exuberante literatura scl'bre la 
burocracia, parece que lo que hace falta son más 
estudios, investigaciones y análisis respecto de 
ella, considerándol.a como una gran unidad y si
guiendo el camino rigurosamente , sociológico tra
zado por Max Weber. 

En este breve ensayo y de acuerdo con la idea 
antes exp1,1esta, nos proponemos estudiar ·a la 
burocracia en sü conjunto; partiendo de un con
cepto que la defina con precisión para ocuparnos 

,¡ 
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en seguida de su origen y de sus vicisitudes a . 
través. del tiempo .hasta que alcanzó la configura
ción que actualmente ofrece .. 

Tomando como base el estado ·actual de la bu..: · 
rocracia, analizaremos su estructura; sus ·carac
terísticas, su funci~namiento, las influencias que 
recibe de la sociedad y las que proyecta sobre 
ella, su valor social, sus aspectos patológicos y los 
lineamientos fundamentales de su futuro desarro
llo, en cuanto se advierten ya como realidades en 
su propia existencia. 

N u estro estudio se refiere a la Sociología Ge
neral de la burocracia porque cuanto decimos res
pecto de. ella tiene un valor universal, pues con 
variantes no esenciales, conviene a toda organiza
ción •burocrática estatal. Esto es así en virtud de 
que las sociedades humanas se organizan bajo una 
autoridad común con el prop'6sito de alcanzar de
terminadas metas colectivas que son siempre las 
mismas en todos los pueblos del mundo: seguri
dad, cultura, bienestar económico y para alcanzar
las, la autoridad se ve obligada a organizar diver
sas agencias administrativas de acuerdo con un 
orden jerarquizado de s~rvidores públicos que se 
dedican a atender, con especialidad, las tres fina- .. 
liades antes ~ludidas. · 

En otras palabras, la burÓcracia se deriva .:de 
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la propia naturaleza de las sociedades humanas y 
por eso, en todas, ofrece los mismos rasgos funda
mentales que por serlo, caen dentro del campo de 
estudio de la Sociología General.7 

7 En eSte ensayo utilizamos buena parte de. nuestra ''Socio· 
logia de la · Burocracia Mexicana" que incluiÚúos en el libro 
La adminh.stración Pública en México publicada 'en 1942, porque 
mucho de lo que allí se dice, es aplicable a cualquier país del 
mund11 de· cultura occid~ntat . . . . . . , · , . . . 
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CAPITULO I 

Concepto sobre la 'burocracia 

Ateniéndonos estrictamente a la etimología de 
la palabra, burócrata es toda persona que trabaja 
en una oficina ya sea del gobierno o de empresas 
privadas; pero en el uso corriente, cuando se ha
bla de burocracia se alude, siempre, a la d~ la 
Administración Pública, tal es la fuerza que esta 
ha impreso en el vocablo por la importancia que 
tiene dentro de la vida social. 

Es cierto que la mayoría de los autores que 
tratan de ·Ia burocracia se refieren en sus obras 
tanto a la privada como a la pública; pero éonce
den especial atención a esta última y sólo esporá
dicamente aluden a aquella con lo cual introducen 
lamentaJble confusión en la materia. 

· La organización y el funcionamiento de la bu
rocracia privada son esencialmente distintos de 
la gubernamental, difieren de ésta. en sus propó-
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sitos sin que por ello carezcan de trascendencia 
las actividades que desarrolla; pero aparte de que 
se proyectan principalmente en la vida económica, 
de las sociedades . humanas, carecen del imperio 
que, en último análisis, se halla en las actuaciones 
públicas· del más humilde de los empleados oficia
les. 

Este ~nsayo se refiere exclusivamente a la bu
rocracia constituída por aquellas personas que 
prestan sus servicios al Estado, por ·todos los que 
.hacen de la actividad administrativa o profesio-
nal, técnica o cienÜfica; pero' relacionada con la 
Administración Púihlica o dep-endiendo de. ella, su 
ocupación perm.anente o fundamental. En con
junt~, es una organización compleja de q~e se sir
ve el Estado para ·realizar sus fines. 

Los fines del Estado son: mantener su propia 
existencia, la seguridad interna y externa de sus 
habitantes; promover el bienest::tx materiaJ. de es
tos y el desarrollo de la cultura. De aquí la com
plejidad de la organización burocrática estatal 
que debe responder mediante la diversificación de 
sus funciones a cad,a uno de los fines antes señala
dos .. Para conservar la existencia del Estado, se 
necesita una burocracia hacendaria, para dar se
guridad a la población, a fin de que pueda desarro
-llar sus actividades, se requiere un ejército, una 
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policía y una burocracia militar que provea a las 
necesidades de uno y otra; el bienestar material 
de los habitantes de un país, exige organismos de 

'carácter económico de s~guridád. social y asisten
ciales Y. otros planificadores y. constructores de 
obras pdblicas, y. el desarrollo de la cúltura, ser
vicios edu~ativos y de promoción del arte y de 
las ciencias. · 

A pesar de la complejidad de la· burocracia y 
. de la diversificación de sus funciones, ·se hall~ 
tl,nificada por su dependencia de una sola institu-

' ·ción: el Estado y pór un propósito común: el bien 
'social y así se distingue fundamentalmente de la 
burocracia privada que depende de distintas em
presas y 'tiene como finalidad velar principalmen
te por el mantenimiento y el desarrollo de intere
ses privados. 
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CAPITULO· II 

Origen y Evolución de la Burocracia 

N o puede hablarse de iburocracia antes de la 
configuración jurídica de las sociedades huma
nas en Estados. En consecuencia, su origen se 
remonta a la época en que las tribus y las confe
deraciones de tribus, se asientan definitivamente 
en un territorio bajo el dominio de un poder cen
tral soberano, pues desde entonces resulta indis
pensaJb.}e .la existencia de un cuerpo permanente 
de servidores públicos para la atención de las ne
cesidades colectivas internas de la nueva unidad 
Política y en sus relaciones con otras unidades 
semejantes. 

1, Es claro que en un principio, la burocracia no 
~ ' aparece con todas las car~cterísticas que tiene en 

la actualidad, sino de manera imprecisa e in·egu
lar sometida a la voluntad de un hombre investido 
de autoridad suprema que, a menudo, se hace des-
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cender de un origen o de un designio divino. En 
estas circunstancias es el Rey o el Emperador, o 
el máximo mandatario, cualquiera que sea el nom
bre que s·e le de, quien escoge a las personas que 

. deben llenar ciertos cometidos de interés general 
ya s~a de"manera permanente o bien otorgándoles 

, .comisiones temporales; pero que, de todos modos, 
constituyen, en conjunto, una organización dotada 
de autoridad y de medios coactivos para hacerla 
valer. .. · 

. En el reino de los Aztecas, por ejemplo, había 
una magistratura jerarquizada con jurisdicciones 
bien establecidas, pára impartir justicia; un 
cuerpo de recaudadores de tributos que dependía 
.de un organismo central; instituciones religiosas, . ' 
instituciones educatiyas y comisionados para lle- · · · 
var, como embajadores, la representación real·· 
fuera del reino o para la atención de los múltiples · 
menesteres del palacio y de la corte. . · · 
· La retribución a los servidores publicos.:·~se 

hacía, con frecuencia, otorgándoles la posesión de. 
ciertas extensiones de tierra a fin de que obtuvie--· 
ran, -de los productos agrícolas, lo necesario para· 
su existencia y para que desempeñaran su cargo 
con dignidad y lucimiento.s · 

8 Lucio Mcndieta y Núñez, El Derecho Prccolonial. Porrú~ 
· Hermanos y Cía, México, D. F. 
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Situaciones semejantes se observan en todos 
los pueblos civilizados de la antigüedad en el mun
do; pero con el transcurso del tiempo van operán
dose, en ellos, cambios fundamentales que intensi
fican el proceso de ·burocratización del poder bajo 
la influencia ~de circunstancias geogr.áfícas;· reli
giosas, demográficas·, políticas, económicas. 

Así, en Egipto, que al decir de Max Weber "es 
el país en que ha haJbido más tempránaménte una 
organización burocrática del poder público, fue la 
fatalidad técnico-económica de la distribución de 
las aguas para todo el ·país la. que creó el aparato 
de escribas y funcionarios".9 

En Ja cjudad Estado de los griegos y en el Im
:. perio Romano, las empresas militares princip::jl

' · . mente, impulsaron el desarrollo de la burocracia. 
. Durante la Edad Media, en las pequeñas cortes 

feudales el cuerpo de empleados o más bien de 
s~rvidores, tiene relativamente poca importancia. 
E:r:t cambio, la Iglesia católica aumenta constante
mente su influencia y su poderío y a la par, .su 
Propia burocracia. 
. Es principalmente a partir del Renacimiento ; 
·con la consolidación de la realeza y la formación 
de nuevos Estados, siempre bajo el azote de gue-

n Max Weber, Economía y' Sociedad. T. IV. Fondo de Cul-
tura Económica. México. p. 101. · 
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rras innumerables, que vuelve a tomar impulso 
el proceso de burocratización del poder público. 

Según Reinhard Bendix el crecimiento del 
aparato gubernativo de tipo moderno empieza 
'.'desde la elevación o surgimiento de la monarquía 
absoluta eh Europa. ·A partir de la época de los 
Tudo~, ha llegado a reconocerse que la cabeza del 
Estado mantiene. un monopolio efectivo del poder, 
en form~: distintiva con respecto al sistema feu
dal, en el cual el poder del gobierno se delegaba 
en señores semi-autónomos. De este modo sólo el 
rey podía ejercer legítimamente una coerción fí
sica (dentro de límit€s de ciertas reglas consue- · 
tudinarias y de ciertas regulaciones legales) . Los 
poderes del rey eran ejercidos por funcionarios. 
cuyos deberes adquirían un carácter técnico ere:. 
ciente con la creciente complejidad de los asuntos 
gubernativos".1·0 

Ya antes Gaetano Mosca había hecho notar 
que "a través de una serie de alteraciones gradua
les de la estructura social, un tipo de organización 
política al que llamaremos el Estado ·feudal, se 
transforma en otro esencialmente diferente, al 
que llamaremos el Estado 1burocrático.n . . 

lO Reinhard Bendix. La Burocracia y el problema del poder 
en Reader in Bureaucracy. The Free Press, 1953. 

ll Gaetano Mosca, The Ruling Class, translMed by Hanna 
D. Kahn. New York. MacGraw-Hill. 1939. 
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El advenimiento de la gran industria q1,1e trae 
consigo notable desarrollo económico y··qemográfi
co y la evolución de los pueblos de ·c_ultura occi
dental, cualquiera que sea su régime:p d-e gobierno, 
monarquías constitucionales o repúblicas~ haciá 
la democracia, dan nuevo séntido·y "grán.v~lor a 
·la organización burocrática. · 

En efecto, los empleados públicos ya no son 
servidores dependientes ~e la voluntad de un so
berano, sino del Estado. Este cambio transforma 
radicalmente a la burocracia que aumenta en vo
lumen a la par de las funciones gubernamentales 

. que abarcan cada día ma.yor número de .aspectos 
: ·de la vida colectiva y empieza a nacer eh aquella 
· · el espíritu ·de cuerpo, la conciencia de grupo. 

Así llega la burocracia, después de una larga 
evolución, a adquirir sus características actuales 
que la configuran jurídica y socialmente, de ma
nera definitiva, hasta el punto de enfrentarse con 

. el propio Estado del qúe depende, en demanda del 
recpnocimiento de su personalidad y de sus dere
chos. 
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CAPITULO 111 

Características J'li:rÍdicas de la Burocracia 

Max Weber señala que, la burocracia: a)_ es
tá regida en sus funciones por leyes y reglamen
tos que fijan . con exactitud sus facultades, sus 
atdbuciones y los medios coactivos para hacerlas 
cumplir; b) . se encuentra organizada bajo el prin
cipio de la jerarquía funcional o sea "un sistema 
firmemente organizado de mando y subordina
ción"; e) desarrolla sus actividades haciendo uso 
de documentación especial que se conserva en ex
pedientes; d) gran. parte de quienes integran los 
cuadros burocráticos de la Administración Públi
ca, realiza traJbajos especiali~ados que exigen un 
Previo, a veces largo, aprendizaje profesional; e} 
el funcionario dedica todo su rendimiento, su aten
ción íntegra, al desempeño de su cargo dentro del 
tiempo de labores que le es señalado y f) el des
empeño del cargo exige el conocimiento de las 
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normas que lo rig~n y ·de l~s técnicas que deben: 1 

aplicarse. 
Como resultado de todo esto, Max Weber con~ 

. sidera que el cargo es una profesión que coloc~ _· 1 
al funcionario. en condiciones especiales pues di- · 
cho cargo'no ·es 'considerado."de hecho ni de de-. 
recho" como fuente de emolumentos o como sujeto 
a· un c~ntrato lil;>re de trabajo, sino que implica 
un deber esp·ecífico de. f.ixlelidad a ·la función que 
desempeña y esa·fuhci6n no está ligada a persona 

·alguna, sino que se pone al servicio de una finali~ 
dad objetJiva, impersonal. 

A esto se ~ebe que la posición personal del 
funcionario, esté configurada de acuerdo con los 
siguientes principios: ' 

l.· El fun~ionario moderno disfruta de una · 
; , ,,: estimación social estamental específica-mente rea

lizada y protegida por normas legales de carácter 
penal que lo ponen a salvo de las ofensas de que 
pudiera ser objeto por parte de los particulares.· 

2. El tipo puro del funcionario burocr~tico es'_ 
nombrado por una autoridad superior. 

3. En principio, el cargo público es perpetuo, 
en el sentido no de que se considere al empleado 
con un derecho personal para ocuparlo, sino por
que solamente se le remueve con causa justificada. 

4. "El funcionario percibe, normalmente, una. 
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-r~uneración en forma· ~e~ estip~ndio fijo, así 
·c_ÓrilO un retiro de vejez por médio .de. una pen
síón" .. El salario está niás bien .é:ri función del 
·-~'rango", de la "jerarquía",· que del.tra:.bajo desem- · 
-peñado. ·· · ·. ,, . . . . .. 

5. "El funciona:rió 'está eól()cadó :én un escar
lafón. que va desde los puestos irif.eriores, nienos 
importantes y menos bien pag~tlos,. a los· supédo-
res".u · ·, ' · 

. .. . ~ . 
Como se advierte· desde lúego, -cuanto dice -el 

autor citado sobre la. burocracia .. en los puntos 
anteriores que hemos .resumi_do esquemáticamente, 
se refiere a lo que pudiéramos llamar sus caracte
rísticas jurídicas porqtJe se derivan de leyes o re
glamentos. Notamos también que existe una con
fusión entre funcionario y empleado, pues aun 
cuando el funcionario es un empleado no todo 
empleado es funcionario. Algunas de las caracte
·r~sticas burocráticas indicadas por Max W elber, 
como la de especialización, nombramiento, remu
neración, jubilación, garantías legales, sujeción a 
leyes y reglamentos, son comu.nes a funcionarios 
Y empleados; pero no así el escalafón por ejem
Plo que sólo corresponde propiamente a estos úl
timos, ni la relativa perpetuidad del cargo que 
también únicamente corresponde al que en Méxi--12 Max Web~. Op. cit. p. 85 a 93. 
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co se llama, por ej.~mplo, empleado de base y no a 
quienes ocupan puestos superiores porque depen
den de las circunstancias políticas y la duración 
de estos en tales puestos se halla fundamentalmen
te ligada a los cambios de régimen. 

Es: cláro. que esto .que decimos, está sujeto a 
adaptaciones a las circunstancias especiales de 
cada país) pues en algunos, puede ,h,aber funcio
narios legalmente defendidos de toda remoción 
injustificada; pero la r€gla general en la buro
cracia moderna es que el empleado, en principio, 
es inamovible y el funcionario no. · 

En cuanto a la estimación social habría que 
distinguir entre el cargo y la persona. Los pues
tos burocráticos a partir de cierto nivel o por 
ciertas situaciones son muy estimados socialmente 
en el sentido de que son muchas las personas que 
los desean por el poder político que otorgan, por 
la influencia que significan dentro de la propia 
burocracia o por las posibilidades de· enriqueci
miento que representan. Fuera de estos casos, Jos 
empleos públicos no gozan de estimación social, 
en €1 sentido que aquí damos a este concepto, pues 
nadie ambiciona, por ejemplo, una colocación de 
escribiente o de otra· índole semejante, porque 
la remuneración es modesta y su significación so
cial carece de importancia. 

En cuanto a la estimación social de la persona 
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por el cargo que ocupa, existe, en efecto ; pero 
sólo cuando se conjugan la importancia, el alto o 
relativamente alto nivel burocrático del puesto 
Y las cualidades intelectuales y rilorales de quien 
lo ocupa, pues de otro modo se produce en la socie
dad un fenómeno ,bien conocido de .. disociación 
entre la conducta de quienes tratan al funcionario, 
frente a éste, y la opinión real que les merece. Por 
los servicios que puede prestar o los mides que 
puede infling'ir se le trata con señalada cortesía, 
hasta es objeto de parabienes y adulaciones en 
tanto que a sus espaldas se emiten los juicios más 
despectivos, las críticas más severas. En los paí~ 
ses de la América Latina, los malos funcionarios 
de elevada categoría suelen ser objeto de cuentos 
Y chistes y juegos de palabras despiadados que 
no respetan ni la vida privada, tan ingeniosos, 
a veces, que trasponen las fronteras y se repiten 
en México, por ejemplo, los que corren de boca en 
boca entre el pueblo argentino y viceversa. 

Cuando hay libertad de prensa, el funcionario 
inmoral o inepto, es objeto de ataques terribles 
en artículos, gacetillas y caricaturas. Y a se ve, 
que a esto, no puede llamársele estimación social, 
sino todo lo contrario. 

Probablemente Max Weber, creador de una ti
pificación sociológica, cuando habla de la estima
ción social . del funcionario público, alude a un 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



40 LUCIO MENDIETA Y NU~EZ · 

tipo ideal que no .siempre se da en la realidad, es
pecialmente por lo que respecta, cuando menos por 
ahora, a Latino América. 

· A las ·características jurídi~s de la buro.cra-
. cüi.., especificadas p01~ Max Weber, es necesario, 

en nuestro concepto, a:g;egar otras· estrictamente 
sociológicas, sin que esto quiera decir que aque
llas no tengan implicaciones sociales; pero es evi
dente que en la mayoría predQmina el .aspecto 
legal que las distingue de las que vamos a analizar 
en el capítulo siguiente. · 
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CAPITULO IV 

Ca·racteri.sÚcas Sociológioos de la Bu1·oc•racia 

1 Es seguramente al'lbitrario el separ,ar las ca-
racterísticas jurídicas, de las características so- . 
ciológicas de la burocracia porque lo jurídico es 

. . emi~entemente social; pero para mayor claridad, 
ahpra estudiaremos aquellos rasgos distintivos del 

· grupo aludido que se relacionan de manera directa 
.. e inmediata ·con la sociedad misma de que forma 
·Parte~ · En este sentido, las características socio
. lógicas de la burocracia son las siguientes : . . . 

a) . Desde el punto de vista de la estructura 
.sociál, la burocracia es un grupo en virtud de que 

· está integrada por un número de personas que 
PUede precisarse, estadísticamente, en un momen
to -daao y porque está organizada, en algunos paí
ses .únicamente por las normas legáles de la Ad-

j ministración Pública y en otros, como en .México 
1: Por eiémplo, como· unidad d.e tipo gre:oo.ial,. o ·~l~-. 

¡!! 
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dical, bajo la denomina.ción de "TraJbajadores ·.al 
servicio del Estado" .13 

Aun en aquellos países 'de cultura occidental 
en donde no. se reconoce a la burocracia como 

· unidad sindical, es evidente que tiene conciencia, 
de grupo y actúa como tal en casos· extremos in-·· 
clusive hacie'nao paros· y ,huelgas. 

~). También desde el pu·:hto de vista de Út 
estructura. social, la .burocracia pertenece a la 
clase media. La alta burocracia debe considerarse 
&mtro de las capas acomodadas de esa clase. E.x
cepcionalmente, . algunQs burócratas, en la Amé-:· 
rica Latina, por ejemplo, en. donde los puestos. 
públicos ofrecen coyunturas favorables, hacen .rá~ 
pidaruente fortunas fabulosas que les permiten en
trar a la dase a:lta como "nuevos ricos"; pero fue
ra de estos casos, la burocracia, como decimós 
antes, es .clase media y tien·e las cualidades y los 
defectos de ella. 

e). Entre las cualidades, son de mencionarse 
la cultura y la sensibilid.ad artística. · 

La burocracia es, sin duda, el sector más culto 
de la clase media. Esto. se explica porque los Ótros 
grupos integrantes· de la misma: comerciantes, 

· 18 Sobre el concepto de. grupo social, véase nuestro ensayo 
''Teoría de los Agrupamientos Sociales". Cu.aderMs de ·suciolo
gía. Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Na
cional .t\.utónoma de México, Meiico, D. F. 
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· industriales, profesionistas liibres, como tienen 
gran interés en sus propias actividades, movidos 
por el incentivo del lucro (a mayor trabajo más 
ingresos), generalmente dedican todo su tiempo a 
hacer dinero Y. no les queda margen.para ampliar 
sus horizontes espirituales. El medio fnri1ediato 
. de labores ~n que pásan la· mayor parte .del día, 
las preocupaciones de e~as labores que .s.ubsist"en 
aun después de las horas reglamentarias, son olbs
táculos muy serios en ·el desarrollo de· la cultura 
del individuo. 

En cambio, la burocracia tiene, desde luego, en 
sus filas gran número de profesionistas dotados 
de cultura universitaria que disponen, en las ho
ras de oficina, por razón de su mismo trabajo y 
fuera de esas horas, de tiempo suficiente para 
a~entar sus conocimientos y su cultura. 
· También cuenta la burocracia con impoJ;'tan
. tes .exponentes .. científicos cuya misión es la de 
Prepararse y hacerse cada vez más aptos en la in
vestigación y en el estudio de la materia o mate
rias a las cuales se dedican. 

Científicos y profesionistas son, desde el punto 
de vista cultural, la élite de la burocracia; pero 

· el grueso de ella, la gi'an masa de oficinistas no 
carece de cierta preparación, porque ~stá forma
~a, casi siempre, por gentes .. que han truncado sus 
estudios escolares o universitarios y desde la ta-. . 
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quígrafa que disimula en su mesa la novela 'que 
lee en los ratos de ocio, hasta el oficial o el ·Jefe 
de Sección, disponen de tiempo suficiente, al ter
minar sus tareas, para interesarse por cuestiones 

· culturales. Ti~nen el estado de ánimo y los medios · , 
económicos para· ello, pues la mayoría de los· Jtu- · . l1 
rócratas cesa, automáticamer1te, de pensar ·en el · ' 
trabajo oficinesco en cuanto concluyen las horas 
reglamentarias del mismo y genei:::tlmente se haHa 
en posibilidad de afrontar los gastos que exigen 
la compra de libros, de periódicos y revistas, la 
asistencia a representaciones teatrales, a concier-- · , 
tos, a. exposiciones y raras veces faltan en sus ho- · 
gares el radio y la- televisión. · ' 

.La dedicación cultural del burócrata, es, ~:;~in· 
embargo, desarticubi.da; asistemátiea. porque. pet-· 
sigué fines de pura.. distracción, salvo los caso§ 
excepcionales de quienes se preparan. en . alguna 
rama de la ciencia, de la técnica o del arte, para. 
salir de la burocracia. · 

:.d) . La burocr~cia presenta, exa@radas, las 
taras de la clas~ media. :El burócrata tiene aver.:· . 
sión al comercio, a los trabajos materiales de in:.. 
d'ustrias y oficios; está poseído por el temor ante. "' 
lo incie·rto, .por el desoo de conservar apariencüi.s 
de honorabilidad y .de decencia. · 

El burócrata solamente concibe ·la existencm · 
a sueldo fijo, cuibier.to en día y horas precisos. 
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A.comoda sus condiciones personales y familiares 
a ~os emolumentos que percibe, tendiendo siempre 
.~ realizar un ideal de. vida .muy cercano o par.ecido 
al de las • clases· acomodadas y sacrifica, .en aras 

. ·.de ese ideal, a veces, cosas que par~c~n indispensa~ 
bies. · 
· ·. Así, vemos que los empleados públicos, en la 
ca:si totalidad de los ca&ós conservan digiJ.á' presen
~ación personal,·. no obstante. de que múchos de 
ellos perciben, especialmente en lo& países de· la 
América Latina, sueldos muy bajos. El funciona
rü:), n,o solamente procura estar,· siempre, correc
·~mente vestido, sino que tiende a rodearse de 
rtoda clase de .comodidades y hasta de cierto l~jo, 
én su morada. : > · Esto explica por qué en México y en general 
en Latinoamérica, el burócrata es el mejor cliente 
~~ los I;!Stablecimientos comerciales que venden ep. 

' ' ' abonos y la .víctima predilecta de los agioÜstas. . 
Su crédito le permite gozar de un presente :acep
table, empeñando su porvenir. De aquí su DDP9-
. sibilidad para ahorrar, su imprevisión, su trage
dia ante una suspensión tempor~l de pagos-· por 

· guerras, revoluciones, cambios de régimen- o an-
. te- el cese definitivo. . 

· e). Es otra de las características sociológicas 
. 'de la burocracia la falta ·.de hiterés personal en .el . 
. ~rabajo. Excepción hecha de la iburocra.cia cien~;~, . 

... -· . 

.. (· 
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tífica, técnica o docente, el conjunto de este grupo 
social se distingue por la falta de alegría, de en:. 
tusiasmo en las tareas que desarrólla. 

·.La- importancia· de' este factor psico-social es 
· evidente, se traduce, 'la mayoría de las veces, 

en rutina; lentitud, baja calidad,·· a· veces pésima, 
de los servicios públicos. Se debe: lo. A la colo
cación casi siempre errónea de las personas en 
los puesto.s, es decir, a que no se escoge, mediante 
pruebas apropiadas, a los que pu'eden ofrecer me
jores aptitudes para la clase de actividad o fun-_. 
ciones inherentes a cada cargo o tipo de cargos. 
2o. A la falta de estímulos. En el comercio y en 
la industria, el empleado tiené participación en las 
ventas o en las utilidades o fb.ien se les fijan sala
rios en relación con el volumen de su prodücción 
de tal modo que mientras más produce más gana; · 
eri cambio ~n la burocracia no hay nada de esto Y. 
ni siguiera la posibilidad de un ascenso mueve al··.· 
empleado público a mejorar su actuación porqoq·e .. 
en ia. mayoría de los países de cultura occidental, · 
son factores políticos, influencias personales; lo 
que decide su suerte burocrática. 

f). El desprecio absoluto por el tiempo dei 
público, es también un rasgo distintivo de .la buro'-. 
eracia y se deriva del que acabamos de señalar. . 

En casi toda tramitación administrativa; · se
halla un interés privado en constante gestión· o en 
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vigilante espera fren~ a los_ funcionarios y em.~ 
pleados que tienen a su cuidado esa tramitación.· 
El contraste que ofrecen el bur6cr:;t.ta y el particu
lar interesado, es notable; este último~ justamente
impaciente, desea 'que su asunto 5-e resuelva con' 
1·apidez y en términos de justicia; el funcionario 
y_ empleado, en cambio, que trabajan a sueldo fijo, 
que- detentan sie¡npre cierta autoridad ·en cuyo 
ejercicio se complacen, no tienen prisa, sti tiempo 
está retri.buído, ·no piensan en el tiempo que pier
-de el público o ven ese detalle con absoluto desdén. 

g) . Otra característica de la burocracia con
- siste en que no es propietaria de sus instrumen

tos. de twabajo, circunstancia que trae consigo no---
· tables .consecuencias sociales, pues · como . ·dice 
· . MertotÍ, el hombre, '"en un grado -muy impo:r;ta'nte 

resulta controlado por sus relaciones sociales res--· 
pe~to de los instrumentos de produccipn. Esto nO. · 
Puede parecer ya sólo una afirmación del marxis
mo, sino 'un hecho tenaz que deben reconocer todos 
muy independientemente de sus convicciones ideo-
_ lógicas. La burocratización haée ver rápidamente 
.1o que previamente resultaba nublado y obscuro. 
' Un ·número cada vez mayor de gentes. descubre 

: que pá:ra trabajar, debe ser empleado. Y los il).s- · 
~r.tim~ntos y el equipo resultan disponibles, en 

·fo-rma .ereCiénte sólo en la burocracia, privada y· 
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pú:blica. Consecuentemente hay que ser empleado 
por las burocracias para tener acceso· a los ins
trumentos con objeto de traiajar para vivir". "Y 
en este sentido especial, agrega, un número cada 

· vez mayor de gentes se convierte en trabajadores, 
ya sea.- de ·cuello ·blanco,.ya·de p~Í.ntalón de 'mezcli
ya, o ya de cuello duro. Así se desarrolla por 
ejemplo, el nuevo tipo de trabajador científico en 
cuanto cientista "separado" de su. equipo técnico 
pues que, después de todo el físico no posee su· 

. propio ciclotrón. Para trabajar en. sus investiga

. ciones debe ser empleado por una burocracia con 
recursos de Iaboratorio".1'4l 

h). -L~ _sujeción a_ reglas precfsas es, acaso, 
uno de los· rasgos esenciales de la burocracia. El -
conjunto de leyes, de reglamentos y de disposicio
nes que debe obedecer el empleado público y la 
estructura burocrática que resulta de los ordena
mi€mtos legales, "ejerce, como dice Merton, una 
presión constante sobre el burócrata para que sea 
'metódico, prudente, disciplinado' ". Pero esto mis
mo conduce a la despersonalización de sus rela
ciones con el público, imprime en él un comporta
miento estereotipado que lo lleva insensiblemente 
a lo que se ha llamado . ~'la incapacidad entrena-

14 Rooert K. Mertón. "Estructura y personalidad \Jurocra
. f.icas" en· Readings in Bureaucracy. The Free Press, 1953. · · · · 
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da del burócrata", pues si por una parte la actitud 
indiferente del servidor· del Estado, su actividad 
reglamentada lo hace, a veces, en. extremo eficien
te, lo conduce también "hacia la ineficiencia en 
casos específicos'~, pues ·él virtlioso iburocrático · 
que nunca olvida una sola regla que dirige ·la ac"' 
ción es incápaz, por lo mismo, de ayudar a deter
minadas perso:qas que requerirían un tratamiento 
o una consideración especial a menos de cometer 
con ellas verdaderas injusticias.15 

Sin ·embargo, esta estereotipación ·de la 
conducta dei burócrata en sus labores oficiales, 
que lo lleva a .la despersonalización de sus 'relacio:
nes con ·el públiéo tiene, según pensamos~ nume
rosas excepciones~ El funcionario, contratiair).ent~ 
a lo. que· acontece al. empleado de inferior cate
goría, sí goza de ciertas facultades qu~ le permiten 
no aplicar las reglas o aplicarlas en determinado 
sentido, cuando movido por un sentimiento de 
equidad, o simplemente por consideraCiones lógi
cas o por circunstancias políticas, bajo la presión 
de influencias o si se trata ·de' un alto ihu.rócrata 
de pocos escrúpulos ~nte el incentivo de jugosos 
ingresos extraordinarios, se ve eii. el caso de "per
sonalizar" sus relaciones burocráticas y tratar de
terminados asuntos en un~ forma especial. 

· 15 Robert K. Merton, Op. cit. 
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i). En la burocracia, ha observado Merton, 
se desarrolla un espíritu de cuerpo que hace prác
ticamente nugatorio el efecto de las quejas del 
público y ·de las responsabilidades, pues los em-

. pleados se ayudan entre sí por solidaridad.11(J 

j) . ·.La inmoralidad de la bu~oc~acia que está 
en contacto con el público o que ejerce actos de 
aquellos que en alguna forma afectan los intere
ses particulares, es algo definitivamente induda
ble. Claro que hay excepciones ; pero por nume- · 
rosas que sean no bastan para invalidar esta 
característica burocrática que, como todas las aqu( 
señaladas, tiene validez universal. 

N o es menos evidente la inmor·alidad de no 
pocos de quienes manejan intereses materiales del. 
Estado o que, como altos funcionarios, pueden. 
disponer de ellos cubriendo formas y apariencias 
que los ponen a salvo de toda responsabilidad. L'a 
inmoralidad de funcionarios y ·empleados que es .... ' 
tán en contacto directo con el público o que man~
jan intereses del Estado, es más o menos generali
zada o grave, según la moralidad ambiente de ca
da país que, a su vez,. depende de la cultura media, 
de la composición y de las cualidades étnicas de 
la pobladón, de la mayo_r o menor participación 

16 Por lo que respecta a las responsabilidades, en M~xico se 
exigen fuera de la burocracia, an'e júrados pc>pulares. 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



SOCIOLOGlA DE LA BU.ROCRACIA 51 

de)os ciudadanos en la vida pública, de la fuerza 
de.Jos partidos, del peso dé la opinión pública, de 
la_ libertad y de la independencia . de la prensa y 
de los órganos de representación popular; de la 
.incorruptibilidad de los tribunales o. de· los jueces 
encargados de aplica:r las leyes de r~spoilsabilida
des oficiales. Pero siempre h.a existido y existe 
en todos los tiep1pos y en todas partes, . como lo 
demuestra la literatura universal en obras de tea
tro, en novelas, en cuentos, en estudios sociales, 
etcétera. 

Nos bastará citar, en apoyo de estas afirma
ciones la obra de Marcel Pagnol "Topacio", que 
obtuvo éxito ·extraordinario porque descubrió la 
inmoralidad de la burocracia de Francia ante los 
J;iúblicos tea-trales de todo el mundo que recibieron 
esa crítica mordaz con grandes aplausos en vir
tud de que no es sino el reflejo de lo que en cada 
uno de ellos acontece. En esa obra se ponen de 
manifiesto las ma-niobras de algunos altos funcio-

. narios en combinación con intermediarios y em
pleados para realizar negocios fabulosos con los 
fondos del Erario. 

Las obras ~nematog~áficas, especialmente las 
de Estados Unidos de Norte América, muestran, 
también, con frecuencia, las turbias maniobras de 
Políticos, funcionarios públicos y empresarios o 

r¡ 

'1 i. 
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negociantes particulares para levantar en su pro
vecho fantásticas fortunas con el dinero del pue
blo. 

Este es seguramente uno de los más fuertes 
argumentos del comunismo frente a los regíme
nes capitálistas;·porque si bien en el totalitarismo 
comunista sé perfila una burocracia privilegiada, 
jamás los-.privilegios de que goza podrán compa
rarse con la desorbitada inmoralidad que han 
exhibido muchos altos burócratas en algunos paí
ses, por ejemplo, de la América Latina, porque 
dentro del régimen comunista al funcionario y al 
empleado les es imposible acumular capitales en 
forma alguna. 

La ·inmoralidad de la ·burocracia tiene, como 
. .trasfondo, la reversión que sufren en los países 
. capitalistas los valores morales. En ellos se ve 
con desprecio y se castiga, a veces cruelmente a 
quien priva de su propiedad, sin derecho alguno, 

· a persona determinada; pero en cambio, la opi7 

nión pública no reacciona dél mismo .modo cuando
sé trata de los fondos públicos, tal vez p·orq:ue 
ofrecen cierto carácter impersonal. · 

En. México, por ejemplo y en general en- Jos 
países de la América Latina, el mismo público que 
condena -al raterillo hambriento· que arrebata la 
bolsa de mano a cualquiera señora burguesa por · 
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las calles de la ciudad, sonríe maliciosa; pero ad
mirativamente cuando se ~f!:bla de tal o cual fun
cionario público o empleadO de categoría, pobre 
ayer y potentado hoy gracias a sus habilidades 
burocráticas. Ese mismo público_ juzga con infi~ 
nito desdén, considerándolo imbécil, a qui~n des
pués de ocupar relevantes posiciones administra
tivas, sale de ellas con decoro; pero sin f?rtuna. 

La llamada alta sociedad o aristocracia, se 
8!bre acogedora ante cualquier ladrón con éxito. 
Lo único que no perdona es el fraéaso y la po
breza. Para el ladrón que fracasa, la cárcel y la 
ignominia, para el ladrón que triunfa, todos los 
bienes de la vida. Esa es la ley social de los países 
capitalistas, cuando menos :por ahora y una de 
las llagas malignas que los corroe. 

k). Entre las más importantes características ·· 
de la burocracia, es de. mencionarse la natural~~a · 
intelectual de su trabajo. El trabajo del burócra;. 
ta raras veces es de carácter puramenté man-~(_'>. 
o mecál;li~o, sino que.supone, casi siempre,.disc~-' ·. · 
nimiento, juicio, mínima cultura. Hasta la. taqui
mecanógrafa debe eslar habituada a la lectu.ra, 
tenér cierta ilustración, pues de otro modo le sería 

. Hnposible escribir con ortografía ·y comprender 
los giros del lenguaje burocrático. 

1). · Es peculiar de la burocracia el) ;carácter 
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improductivo de sus actividades administrativas:· 
El burócrata, generalmente, no agrega nada a h:i · 
producción económica y de ahí el cierto de~déri: 
con que se le mira por los hombres de acción, in-

. d~striales, comerci~ltes, obreros, artesanos, que 
tienen la· conciencia. de producir alguna riqueza o·· 1 

de contribuir a su . distribución avalorándola en , 
alguna: forma por medio del trabajo material. 

Pero.si bien es verdad que eLtrabajo.burocrá
tico nada produce en si mismo, no. es menos ·cier
to· que sólo mediante su acción. es posible toda 
la·bor social productiva. No se puede imaginar si:. 
quiera el trabajo de los industrial~s. de los comer:. 
ciantes., -de 1~~ artesanos,. de los agricultores, sin 
gárantías, sin. tribunales, sin. servicios públicos: -

El desdén que· recáe sobre la burocracia por 
razón de la improductividad de su trabajo, sólo. 
obedece a ignorancia e incomprensión; si bien no 
puede negarse que, como veremos más adelante, 
el carácter improductivo del trabajo del !hurócra-· 
ta, no deja de entrañar cierto peligro. 

m) . La simul'ación, el cubrir las apariencias 
en ·forma. ostentosa, es característico de la buro
cracia. Esta tendencia se nota desde los buró- ·. 
ctatas más humÚdes hasta los más encumbrados. 
Exagerar el valor ·de ·¡a: actuación personal es la 
pre_ocupación . de e:inpleados y funcionarios públi-
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cos, a veces solamente para satisfacer la vanidad, 
juego inofensivo, o para asegurar determinada 
_posición o conseguir otra, ambición.muy humana; 
pero en la mayoría de los casos la simulación en-. 
·cubre deplorables miserias. \';}¡, 

Esta característica de la burocracia e:¡; más 
ostensible en unos países que· en otros, depende de 
diversos factores -culturales y políticos; pero se 
halla en todos. En la América Latina los gobier
nos· aplican grandes sumas del presupuesto a la 
publicidad de sus actividades, publicidad que ha
cen ya sea por medio de informes directos, de 

:boletines oficiales, de conferencias de prensa o 
'· mediante arreglos pecuniarios con los grandes 

rotativos, las estaciones de radio y televisión. 
En México; por ejemplo, se da a conocer en 

planas enteras de los grandes diarios; anualmen-
. · te, la actuación del gobierno federal y de los go-

biernos locales. A menudo, las noticias diarias 
sobre las empresas gubernativas y los informes 
antes citados, exageran 'las cosas o las presentan 

• en forma completamente alejada de la realidad. 
En no pocos casos la simulación toma caracte

res de farsa indigna. Citaremos un ejemplo tí
pico: 

En la población de Ixmiquilpan; Estado de Hi
dalgo, región miseraJble de México, habitada por 
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indígenas Otomíes. se inauguró hace tiempo, un 
hospital. A esa inauguración concurrió el Presi
dente de la República, el gobernador de la entidad 
mencion~da y gran acopio de invitados. El hos
·pital era, ese día, un establecimiento excepcional: 
abundanéia. de apar«tos modernísimos, casi exce
sivo número de médicos y de enfermeras unifor
madas con albeantes trajes y cofias, sobra de ele- -
mentos .. de todas clases; pero apenas concluyó el 
acto y se ausentó el Presidente, áparatos, médicos 
y enfermeras y demás elementos materiales, se 
volvieron a México en varios camiones oficialee. 
El flamante hospital apenas si quedó con las mo
destas camas. 

Los casos pintorescos de la simulación buro
crática en México, llenarían un libro de sabrosas 
anécdotas, siempre con el fondo trágico de la mi
seria y de los dolores del pueblo. 
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.cAPITULO V 

M orfo~ogía de la Burocracia 

Una de las· principales fallas que advertimos 
·en los estudios sobre la burocracia, consiste ·en 
que la conside!an como una gran unidad· a la que 
atribuyen cualidades y defectos que solamente co
rresponden a ciertas partes o elementos de que 
está compue.sta. Este defecto se debe a que en 
los estudios aludidos no se hace un análisis- mor-
fológico de la estruetura buroerática. . 

La función de la bu1·oeracia no es única, ni 
siquiera está definida dentro de Ci~rto orden, como 
las diferentes actividades que se desarr.oll~n en 
una fábrica, todas articuladas entre sí y enfoca
das a la obtención de un resultado concreto, espe
cíficamente 'señalado, sino que aparece con múlti
ples direcciones y propósitos inmediatos que, ello 
110 ob~tante, se orientan hacia la realización de 
los fines del Estado. 
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La burocracia, en consecuenc~a, ofrece, lbajo 
esa denominación general, una estructura com
pleja que, sin embargo, sometida al análisis pre
senta ciertas uniformidades .. que permiten clasi-

. ficarla de la. siguiente mani:u·a: 

l. A]j;a·. Burocraciá. 
2. Burocracia Directiva o de confianza. 
3 .. Burocracia de Escalafón. 

l. Alta Bu,ocracia. Está constituida por los 
funcionarios públicos más importantes: Secreta~ 
rios de Estado y otros de diversas denomin~do
nes según ·los países y los regímenes políticos de 
gobierno; pero ·en general, lo que los distingue 
del resto de la burocracia es que, atin cuando es
tán bajo la autoridad del Jefe del Estado y sus 
funciones se hallan especificadas en leyes y regla-. 
mentos, tienen amplio margen para decisiones per
sonales y son los que señalan al resto de la buro
craci!l que está bajo sus órdenes, las orientaciones 
políticas del régimen. 

La alta burocracia tiene la mayor parte de 
las características señaladas en el capítulo ante.:
rior; pero además se distingue del resto de lÓs . 
empleados públicos: a) por su carácter polític~ ·; 
b) por su inestabilidad. · · , 
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En realidad, estos dos caracteres distintivos 
de la alta burocracia, se encuentran íntimamente 
relac~onados. En efecto, quienes ocupan los pues
tos· más importantes· de la.a.dministración pública,. 
tienen que ser de extracción política. puesto que 
están encargados de poner en práetica las ideas y 
de defender los intereses del partido al que perte
necen o de la clase o grupo social dominante en 
un momento dado en cada país. Y porque la alta 
burocracia es política, su permanencia en el-poder 
está supeditada a la vida y a los azares de la or-

-ganización o dEH grupo que detenta el poder o que 
· Participa en él. 

En los países de la América Latina, la extrac
ción política de la alta burocracia es muy relativa, 
pues en la mayor parte de ellos, en realidad, no 

· hay verdaderos políticos en el más alto sentido de 
esta palabra. En casi todos predomina el régimen 
presidencialista que otorga, de hecho, enorme po
der al Presidente de la República. Y en tanto dura 
en la presidencia, se rodea de personas de su con
fianza que, en el acto, adquieren, dentro del régi
men una _gran fuerza política; pero sólo dentro 

: del régimen porque la falta de partidos poderosos 
e independientes o cuando menos de fuertes sec
tores sociales organizados, es causa de que los lla
mados políticos carezcan de propio valimiento. es 
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decir, de un prestigio basado en la representación 
de corrientes políticas populares. De ahí que cuan
do pierden la gracia Presidencial o termina· el go
bierno dentro del que figuran, . caen ·inmediata
.mente en el anonimato, se· esfuma su fuerza. 
política porque no era propia, sino· que emanaQa .· 
del Presidente de la ReJlública en turno. 

· A est~ se debe que en México y en general en . 
·los países de la América Latina, sobre la calidad . 
o val o~ ·intrínseco de las personas predomina, en 
la alta burocracia, su valor polítieo circunstancia], 
basado en la amistad del alto .burócrata con el 
Presidente. o con personas que ejercen influenda 
decisiva sobre éste. Hay casos excepcionales en 
que al valor político, en- el sentido aquí expuesto, 
de algún miembro de la. alta burocracia, se auna 
genuino valor moral e intelectual. · 
- 2. Burocracia Directiva o de Confianza. ·La 

. forman aquellos empleados que sin ser. precisa
mente altos fmicionarios, desempeñan ·puestos di
rectivos que no están considerados dentro del ¡:¡is~ 
tema escalafonario. Estos burócratas pueden ser 
·I}ombz:~dos y rem~vidos libremente por los más · 
áltos' jerarcas de la Administración Pública pues 
son sus inmediatos colaboradores encargados de 
ptmer en· práctica sus decisiones. 

. . . 
En cier~o ·modo, la hurocracia directiva es. de 
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1 '· •• 
· -...extracción política porque quienes la integran ob-

tienen sus. cargos como recompensa por las activi
·dad~s partidistas gue· .desarrollaron durante cam
. panas electorales o · en- el seno del partido 
·.triunfante. En .todo caso, deben su puesto a algún 
pOlítico· encumbra~o· ~el que son parientes o ami
goS •. 

La. mayoría de las veces y aquí radica la im
portancia de la burocracia directiva, el político 
que sin poseer los ·conocimientos y la experiencia 
y en ocasiones n~ las aptitudes necesarias, se ve, 
de la noche a hr;mañana al frente de una Secreta
. ría de Estado o ·de una dependencia administra
tiva de gran significación, lo que hace es buscar 
para los puestos directivos a personas singular
mente capacitadas que le aseguren el éxito de· su 
gestión. . .. 

. La burocracia directiva se caracteriza porque 
casi· sieiiJ.pre posee ciertas cualidades profesion:a7 

les· .. o té~n~cas o capacidades burocráticas de qtra; '··· . 
índole ; se· caracteriza también por su inesta.biÜ-

J~~ ,dad, pues su destino está ligado. al d~ los políticos 
1et. a ·quJ.enes ·sir.ve. 
,§.S· a:· La Burocracia de EsCQ;la.f6n . . Es la 1p:¡~s · ·· _ 
,eS numerosa y puede clasificarse en los .. siguientes. .. -,~ .~:·: -
o8 ti~~~ : · · · · , · .__. · ·. - · 

dB 
'. 

.,. 
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a). Burocracia de acción y trámite in
teriores, sin contacto directo con el público. 

b). Burocracia de. acción y trámite ex
teriores; en relación directa· e inmediata con 
el público. · 

<r) .• · B~rocracia de servi(!io. Asistencia :' 
Social. ~ 

d). Burocracia- profesional. ·., 
. e). Burocracia científica. 
f). Burocracia técnica. 
g.) ~ Burocracia·militar:· 
h). Burocracia· femenina: 
i). Burocracia obrera. 
j). Burocracia mixta. 
k). Burocracia adventicia o parasitaria. 

Es importante el estudio de estos tipos . de la 
burocracia, porque las personas comprendiclas en 
cada uno de ellos, además de que. tienen las ca
racterísticas generales que ya ·hemos señalado·.en . 
capítulos anteriores, presentan características.·que 
les son peculiares. . 

a). Burocracia de acción y trámite interiores, 
sin contJacto directo con el público. Dentro de t#i:
ta denominación consideramos a todos aqueHQ's 
empleados que· desarrollan sus actividades dentFQ 
de las oficinas correspondientes y que, en caso 
alguno, tratan los asuntos de su incumbencia 'El¡,.. 
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·rectamente con los interesados, sino que se con
cretan a realizar trámites o. trabajos especifica
dos en leyes o reglamentos generales o en 
neglamentos interiores, o bien, si,mplemente de 
acuerdo con las órdenes que reciben. · 

. :Estos buróCratas no tienen interés en los as un- . 
tos que pasan por sus manos. Los despachan casi 
mecánicamente, siguiendo la línea del -menor es..: 
fuerzo, la mayoría de las veces dentro. c;Ie un ritmo 
mediano de trabaj.o. . . 

-Hay empleados que a~n cuando no están en 
contacto _directo con el público sí lo están con al
guno o algunos de los que se encuentran en 'tales 
circunstancias_ o bien con gestores particulares y 
que recilben de unos o de otros ciertas gratifica
ciones por dar preferencia a determinados asun
tos, despacharlos rápidamente y en sentido favo
rable al peticionario. El ritmo de trabajo de estos 
burócratas interesados, así, personalmente, es no
tablemente intenso y las tramitaciones o resolu
ciones que les están encomendadas, son obJeto, por 
Parte de ellos de muy especial atención . 

. · En general, el empleado que no trata dfrecta
:rnente con el público, se hace, con el tránscurso 
de .los años tina segunda naturaleza cobarde ante 
la vida de acción y de lu-cha independiente. N o 
concibe su existencia fuera de la burocracia. A 
esto 'se debe su conformismo, su apatía. A veces 
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~- .. 
su servilismo ante quien puede privarlo del pues-
to o depararle una situación mejo_Y. -, . ,· · 

b) . BurocracW. de acmón y · trámit~ ex.te?"j,O_-... . 
res, en relxu:ión direcba e inmedicÍta -con el púbtwo~:-· 

. N o es preciS9 definir a este -grupo en el que e".étá:_n . ' 
comprendidos desde el empleado ·que _desp~ch.a: ,en:, 
una ventaniiJa, hasta el funcionario judicial;. :él ' 
inspectm;, el ejecutor fiscal, etc., que va direcw 
mente· al domicilio de los particulares a realiz~r ·: 
los .ac¿tos de su ministerio. · ' 

Cuando el empleado que atiende al público eil" 
una ventanilla o tras de un esc:r4torio, · no tien~ · 
interés personal en los asuntos que tramita,· su ' 
ritmo de trabajo es, generalmente lento; perO" la 
constante- relación con el público que, a veces fpr-' · 
rila largas e interminables "colas", la variedad. de 
ese público en el que hay personas exigentes ,o in
comprensivas o incultas que requieren explicació..,· 

. nes prolijas, la monotonía de un~ labor re~~id~ .. 
cotidianamente, sin descanso, tal vez el contrru;te; 
de la vida libre del público y de la cadena ·del 
empleado pa:ra q~ien las rejas de la v.éntarlilla. o·· 
lós muros del despacho aparecen corno uh símbolo~" 

. de sujeción, todo esto· obrando en su ~?Ub~onci~~t~ 
: . le crean, "la mayoría de ·las veces, un carácter ner-. 

vi oso, autoritario, irritable. : -• '·. · _:: . 
lm empleado que actúa fuera de la . o':Í:ki)J.a,;· ... '. ' . 
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·CO~stibiy~n.dose en autoridad de actos concluyen
tes;. cuando menos en el instante en que los reali
.za, lleva, generalmente, ·un ritmo acelerado de 

. trabajo porque tiene, .en éste, interés per.sonal. 
Es, salvo . raras. excepciones, esencialmente inmo

. r~l,'o lo vuelve inmoral el mismo público que trata 
con él. · 

· Estos empleados ¡)ueden .. clasificarse. en dos. 
clases: á) los que llevan a cabo determinados ac.:. 
tos indicados ~n las leyes;·a petición de gestores y . · 

: · b) los .q]le ejecutan esos actos, de oficio. 
EI).tre los primeros y las personas interesadaS. 

o afectadas, hay un intermediario, el representan; 
te áe éstas, el que gestiona y que, a menudo, so-. 
bqrna .al empleado.· 

Entre los segundos y el afectado, no hay· in
.. termediarios ; pero es el mismo . interesado: quien 
'trata, casi siempre, de comprarse la· vo.Iuntad del 
servidor público. · 

En los dos casos señalados, se advierte la· ac
ción· del público obrando como agente inmorali
zador. · 

La :corrupción de estos empleados es más o 
menos gener8:lizada · y grave~ de acuerqo con las 
circun~tancias especiales de cada pais. En la ·ma

. yo:tia; el público se vé obligado a ~obornar. a los 
' ' .. i:ri$~~to~es, ejecutores, agentes fiscales y de otraS 
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• •• -. • 1 

. clases, como -defensa que pudiera llamarse. natu- ·: . 
ral, lógicq., frente a una Administración defectuí:>-~
sa e injústa en la que abundan los impuestos ei-,. 
cesivos, gabelas y multas. desorbitadas. -' ~ · · · 

c.. 

A me~udo, como. los jefes inmediatos de' Jos 
. ·. . . . ~ 

empleado"s . que actúan fuera de sus ·oficinas, cen 
menesteres dé notificaciones, inspecciones, eje~u
ciones fiscales, etc.,· saben que reciben· ingr:esos 
ilícitos, les exigen una determinada particip~cióp.,· 
de tal modo que para obtener J~ cuota fijada; poi• 
las autoridades superiores y además, utilid~des, 
si así pueden llamarse, personales,· no sólo ceden--a._ 
las insinuac\ones del pwblico interesado, sino .que · , . 

- a ,falta·de tales insinuaciones o adelantándose a · 
ellas, se convierten en verdaderos extorsiomido
res, en azotes de indústriales y comerciantes. y de:_ 
los particulares en general que caen en sus garras. 

e). Burocrf!-cia de Asistencia Social. Conside
ramos que forman parte de está l:mrocracia los 
· emplead'os que prestan directamente atención in-. 
d~vidual, personal, a las clases sociales desampa-
rad·a:s. Todos los servidores de h0spitales, dispen
s-arios, asilos, internados y oficinas en general de 
asistencia social, se encuentran comprendidos ~n ~ 
·este grupo. :. 

La característica' esencial de esta burocracia 
es su frialdatl, su cierta indiferencia, su· falta: d~ 
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: s~ri~1bilidad y de humanitarismo en ·él desempé~ 
' ño:..:de -sus tareas. Este .rasgo distintivo es más 

.• Q -::~~nos e~dénte .de acuerdo con la moral media 
, .de .. ~ada sociedad; pero existe en todas. ·.: 

:.:.En los ·países de la ·América Latina, es fre- · 
...,cue~te que· lós · administradores de 108 establecí-
. mientós. de a.¡9istencia ·social se entreguen al lucro 

· ' d~spiada.do. · La alimentación, el vestuario, las me
dicinas~ cuanto se adquiere ·para· tales estableci
mientos resulta de mala. calidad o a precios, a 

-veces fantásticos. . . 
· La falta de ... suministros suficientes y oportu-

. no~~ es también un aspecto de la burocracia de 
Asistencia Social. Los hospitales deJa Ciudad de 
México y en general los de toda la República, son 
un ejemplo vivo, doloroso, constante. 

En cuanto al personal medio e inferior que 
presta servicios, atencion.es directas a los necesi-

. tados es de un . egoísmo y de una insensibilidad 
apenas creíble. Ese petsonal se compone de mé
dicos, practicantes, enfermeras y enferm~ros y es 
notable el hecho. de que los mismos· individuos, en ·· 
sanatorios particulares y los médicos en estos y. 
eri s.'us consultorios, desarrollan otra calidad de 

'trabajo y varían radicalmente sus formas de tra-. 
to.y de atención para el público . 

. Es claro que cuan~o quienes dirigen los esta-

,. 
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1 

.1 

blecimientos de Asü;tencia Social, tiene.n. elevados 1 

sentimientos morales y son de reconocida ·compe
tencia profesional, se logra una mejoría en ·los j 
servicios asistenciales du.rante el tiempo en que· . 

. la vigorosa P.ersonalidad del dirigente logra· man-
. . . . MI . . . ~ 

tenerse en el puesto; pero la característica general 
de la burocraci.a de asistencia social es, a través 
de todo~ ·los "tiempos/y en todos los pueblos de 
cultura. occidental, con las variantes y las dife
renciªs de intensidad 'que se quiera., la que aca
bamos de indicar. 

d). Bu1·ocraciGt profesion;al. Según Max We._ 
ber, la burocracia es una ptofesión; pero nÜsotros' 
consideramos aquí, a los profesionistas de las. lla
madas carreras liberales: médicos, abogados, etc., 
que prestan sus servicios, como tales, en la Ad
ministración Pública.· 

. . 
En la América Latina y aun en los·países eu-

ropeos, se piensa que solamente les profesionistas 
incapaces buscan en la burocracia el refugio de 
su ineptitud. Hay, indudablemente, algo d~ cierto 
en este juiéio; pero por ser demasiado ge!lleral re
sulta injusto. 

Los profesionistas burócratas pueden clasifi
carse en los siguientes grupos : 

a). Profesionistas ineptos, por falta de pre
paración y de cualidades intelectuales. 
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b) . P:rofesionistas inteligentes y bien prepa-:
r-ados; pero faltos de carácter para la vida pro-· 

·fesional. · · 

e). Profesionistas inteligentes y bien prepa
rados; pero faltos de vocación profesional. 

. d). Profesionistas inteligentes, bien prepara
dos, a veces admirablemente prepar¡:¡,dos, con vo
cación profesional y carácter; pero carentes de 
relaciones y de recursos para afrontar el noviciado 
PJ;'Ofesional. 

Es evidente que excepción hecha de los con
. sroerados en elq grupq a), todos los demás, como 
-pr.ofesionistas, 'dentro de la burocracia, son muy 
superiores a los mediocres e inmorales que muchas 
veces triunfan en su profesión. Su triunfo escon
de una miseria real, en tanto que el aparente fra
caso de los profesionistas burócratas, como pro
fesionistas, oculta nobles valores. 

Esto no significa, sin embargo, que el buró-
. crata profesionista ·sea excelente. Responde, tam
bién, salvo excepciones, a las circunstancias dentro 
de las ~rque se encuentra colocado, según que esté 
en relación directa con el públiéo o realice una la
bor interna, de estudio, de dictamen, de dirección, 
de apl!cación de sus conocimientos profesionales. 
Y su trabajo y su conducta, serán lhuenos o malos, · 
según .el grupo al que corresponda de acuerdo 
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con nuestra clasificación de'la burocracia, y claro 
está según la rectitud y la 'reciedumbre de- ·su. ~a-. 
rácter Y··de sus convicciqlies morales. . · ·: 

En general, la falta de interés personal en' el · ' 
·trabajo del profesionista burócrata de escalafón, 
la falsa á.preciación que se ·hace de su_ suerte; lo · 
transf~rma eti un amargado, porque todo profe
sionista ~ree ·que hizo· una carrera para trabajar ~ 
libremente ·en el ejer.ciéio de su profesión y consi- . 
dera como' un demérito; como un fracaso, ei no 
poders~ dedicar a .. ese ejercicio:' el verse obligado. 
a ganarse la 'vida en -una oficina· pública~ .Todo 
esto da un tonó -especial a la psicología de esta · 
clase de empleados y un sello característico a su· 
trabajo que es siempre lento y menos eficiente de 
lo que podría ser. 

e). B'úrocrac.i:a científica. Este grupo de .bu· 
rócratas, más importa~t~_por ~u número y su sig- · 
nificaciqn de lo ·que se supone, está constituí do. 
por los·eñipleados, profesionistas o no; pero ge
neralmente·profesionistas, ·que se dedican a estu
dios, especulaciones .e investigaciones de carácter 
científico. · 

. El Estado, en todos los países del mund·e civi· 
lizado, sostiene Institutos, Museos, Bibliotecas, 
Archivos, Escuelas, Universidades y otras Insti
tuciones culturales directamente dependientes de 
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él• o:. como órganos desce-ntralizadÓs del mismo. El 
ob~eto· de estos establecimientos es el manteni

- 'niiénto~y el progreso de la ciencia, -del arte, de· la 
· .cultura en general. . .. / . . . 

· La. burocracia , científica en la casi totalidad 
de los éasos, no es inmoral, pues la ~n.dole de sus 
actividades, la selección fo~zosa de sus componen

. t~s (ni las recomendaciones, nUas influ~ncias, ni 
la politica hacen sabios· ni hombres de cultilra y 
de talento), el hecho de, que, generalmente, no 

. · está en relacioñes de intereses con el público, son 
· :'·otras tantaS circunstancias que la ponen al mar-

·gen de toda sospecha. 
. Se ca:racteriza también el burócrata científico, 

porque siempre tiene interés personal en su tra
. baio~ al grado de que, m.ientras para el bur(jcrata 
· no cie~tífico, sea o no profesionista, el ,.trabajo 

termina· exactamente al concluir las horas de ofi-· 
cina y no vuelve a acordarse de él sino al. reanudar 
sus labores al día siguiente, ··para el burócrata de
dicado a la ciencia, no hay horas ni días que li
miten su trabajo. Los problemas, los estudios, 
las investigaciones que aborda le preocupan ·cons
tantemente, es .un esclavo de su cerebro y de su 
yocación, lleva su destino como una cadena ; p·ero 
·si~mpre con alegría y con orgullo. 
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Esta burocracia, cuando menos en los países 
de la América Latina, está siempre mal retri;buída 
y si: bien~ como se ha dicho, el Estado se ocupa de 
su sostenimiento, en realidad no es comprendida 

·por los gobiernos ni. se aprovechan de manera 
efectiva sus servicios. · · 

. Esto se debe a la falta de. visión de los manda
tarios y a que la buroctacia científica no ha sabi
do coordinar sus trabajos con las necesidades de 
la Adfuinistración Pública y al .advertir el desdén 
o la desatención de los dirigentes pel Estado, pa
ra sus labores, se refugia en especulaci~nes, estu- · · 
dios e investigaciones de carácter'puramente aca
démico que la hacen aparecer como un lujo inútil, 
mientras menos costoso mejor. 

A menudo en los países de la América Latina 
la burocracia científica no tiene los elementos ne
cesarios para desarrollar sus tra.bajos y a esto se 
debe la mediocre calidad de muchos de ellos y la 
poca eStimación que, en general, se tiene s01bre 
la llamada "ciencia oficial". 

Sin embargo, un justo balance pondría de re
lieve numerosos trabajos, en México, por ejem
plo, obras de gran valor realizadas por la buro
cracia científica de ayer- y de hoy. 

En la burocracia científica y en todas pa,rtes 
. del mundo civilizado, son frecuentes las canon-
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jías; las simulaciones, el tipo del burócrata que 
1 vegeta a la sombra de la ciencia. 

f). Burocracia Técnica;. Este grupo .. debería 
estar comprendido dentro de la burocracia cien
tífica; pero en realidad y sobre t.odo·· en estos · 
tiempos modernos, se destaca con propios perfiles 
y adquiere singular importancia. Se .trata de pro
fesionistas, científicos y técnicos en ge11eral que 
ejecutan pür sí mismos o dirigen la ejecución de 
labores o trabajos .de to<:ta. índole que requier~'n co
nocimientos y habilidades especiales. A menudo 
están ligados a la producción de objetos o cosas 
en gran escala necesarios para la vida de la so
ciedad o a servicios vitales para la misma o al 
descubrimiento de nuevos elementos de carácter 
económico o de defensa. La energía nuclear es, 
acaso, el mejor ejemplo que puede ponerse como 
objetivo de la burocracia técnica. 

La burocraeia técnica, en ocasiones, se recluta 
entre las personas más capacitadas, cualquiera 
que sea su nacionalidad, lo que no acontece en los 
otros sectores de este grupo ·spcial en que el ser 
originario del país en donde se prestan los servi
cios, es casi una condición esencial del burócrata. 

Como el técnico está ·en conexión directa con 
el.fuilcionamiento de aparatos y máquinas de gran 
p-recisión y con servicios que no pueden interrum-
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pirse so pena de causar grandes-trastornos o pér
didas o de producir daños inéa.IculaJbles, es, casi 
siempre,. eficiente y trabaja con dilil;amismo y sen
tido de responsabilidad ... . /. 

g). Buroeracña Mil#ar. ·El ejército, en los Es
tados. módernos del mundo civilizado, no puede 
existir ni estar siempre a Iá 'altura de los progre
sos bélicos, si no descansa en · una organización 
administrativa que provea a todas sus necesida
des, y .que mantenga la integridad de su estructura 
interna. Los empleados de aqÜella organización 
forman la burocracia militar que se distingue del 
resto de la burocracia por que, generalmente, los 
civiles que la integran en gran parte, están asimi
lados al ejército, tienen grados militares y se ha
llan sometidos a una disciplina y confrontan res
. ponsabilidades que les son exclusi~as. 

Estas circunstancias influyen en el trabajo de 
la burocracia militar haciéndolo inás eficiente y 
reducen, si no del todó, en gran parte, el margen 
de inmoralidad siempre posible en todo organismo 
administrativo que, como el conectado con el ejér
cito, maneja intereses cuantiosos. 

h). Burocracia femenina. Todavia a- princi
pios de este siglo, en los países europeos y en los 
de América Latina, era mal visto por todas ·las 
clases sociales, el que las mujeres trabajasen en 
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las oficinas públicas. Ese prejuicio desapareció 
bien pronto bajo la influencia de" la industrializa
ción y de. la exPansión demográfica y de los nego
cios, de los medios de· comunicación y de la cultu
ra. Ahora puede decirse que· en el mundo· 
occidental, la mujer .Oficinista es ca~a ·día más 
numerosa en la Administración Pública. 

Esta invasión femenina en la burocracia, ha 
llegado a ü'larmar a los hombres. En algunos paí- · 
ses se. han presentado en· los cuerpos legislativos, . 
ptoyectos de ley para reducir, a cierto límite, el 
número de mujeres burócratas. 

Desde el punto de vista de la eficíencia en el 
trabajo, debe decirse que la mujer es, generalmen
te, muy hábil, más disciplinada que el ho:rplbi'e y 
en algunas labores ha llegado a ,sobresalir hasta 
casi mot;topolizarlas, como sucede en la mecano
grafía y en la taquigrafía. 

La competencia entre la mujer y el hombre en 
lo que pudiera llamarse la burocracia media y la 
baja burocracia, atendiendo ex~lusivamente a las 
jerarquías, a los niveles burocráticos y a la clase 
de labores, es muy grande e indudablemente lesiva 
para el""hombre, pues m1,1chas mujeres no tienen: 
necesidad imperiosa de ti'~bajar y si lo hacen es 
para. sostener cierto lujo personal en el vestir, .por 
conquistar cierta independencia q.ue las libre un 
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poco de la sujeción familiar, en tanto que el hom
bre siempre es o puede ser, jefe de familia con 
mayores. necesidades y responsabi!~.dades. 

La mujer que está conquistando, en todo el 
·mundo civilizado, posiciones polític.as, yá .. no com
pite solamente en la burocracia media y baja con 
el. hombre, s~no que cada día asc.iende en mayor 
número a puestos directivos.-

- . 
i). Burocracia obrera. Parece un contrasen-

tido.hablar de burocracia obreF-a, puesto q-ue .bu
rócrata es sinónimo de trabajador de oficina, de 
escritorio; pero es evidente que hay gran número 
de servidores del Estado adscritos a oficinas pú
blicas que realizan trabajos humildes, puramente 

·manuales y quienes, por estar al servicio .inmedia
to de la burocracia, forman parte de ella, no obs
tante de que por la índole de sus labores debería 
clasificárseles entre los obreros. . . . 

Como ejemplo de esta clase de burócratas pue
den citarse a los mozos, conserjes, ujieres, eieva
doristas, ··choferes, ·electricistas, mecánicos, etc., 
etc. 

La importancia de este grupo de burócratas 
estriba en que constituyen el punto de unión de la 
burocracia con las clases populares y en que· no 
pocos de ellos logran ingresar a la burocracia 
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propiamente dicha y hasta alcanzar en ella pues
tos de importancia. 

j). Burocrdlcia Mixta. No contamos co.n otras 
palabras· más apropiadas para referirnos a aque
llos empleados .que además de serlo, t.ienen tiempo · 
y están facultados para desarrollar actividades 
particulares. ·Ejemplo de esta clase d~ bll.róc'ratas 
es el profesionista que pres.ta servicios durante 
corto número de horas fijas -en alguna oficina de 
la Administración.Pública Y el resto de la jornada 
pue4e. ocuparlo en el libre ejercicio de su profe- · 
sión. 

Es necesario distinguir, e.n este grupo, a quie-
nes llegan ocasionalmente al desempeño de fun
ciones burocráticas llamados por el_ gobierno, en 
atención a su prestigio profesional y los que lbus- . · 
can afanosamente esta clase solicitadísima de em-: 
pleos, como punto de apoyo mientras logran su 
total independencia. 

En g~neral'puede afirmarse que no es posible 
atender eon efica~ia a la Administración Pública 
y a la profesión o actividad particular. Los buró
cratas de la primera clase, para hacer honor a su 
prestigio, sacrifican sus intereses particulares y 
los del segundo, por el co~trario, ponen, siempre, 
salvo. casos excepcionales, muy poca atención en 
sus obligaciones burocráticas y todo su empeño en 
las particulares. · 
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-· La nota dominante en esta burocracia .es el :: 
carácter transitorio, cambiante de su pe1·sonai, 
constantemente renovado, porque ei profesioni~ta· 
prestigioso que en parte~ abandona, por :,co~pro-· 

.. miso.s políticos su ejercicio profes~onal en cuanto· 

. satisface esos. comproni.~sos, vuelve al desempefi:O· . 
de su profesión ·y el profesi9nista que atiende e:r{ 
horas limitada;s, algún trabajo burocrátic.o ··para· 
completar s.u.-presupuesto, (m cuanto-logra ciín'én.;. 
tar$e en' 13 .vída profésional, deja i.nmediataln:ente . 
el emple~. - · · , .' · · . . y.-_.. 

k).: · Burocra.c#a "Gdventicia o parasitariii . El. 
burócrata es, de todos modos, un trabajador y·.pa- · 
rec~, ifur ello, cont:tradictorio el considerar dentt& 
de'l'a burocracia a empleados que'lo son nomiJi.~l~· 
mente; pero que no trabajan dentro de las ofici:
nas ni en asuntos relacionados con ellas. 
· La contradicción es sólo aparente. Una. mor

fología de la burocracia no sería completa., exháus
tiva, si no se considerase a esta plaga. de la .A,dmi
.nistración Pública que son todos los que viven, sin 
trabajar, de la bi~nhechora influencia de ciertas 
figuras políticas del momento. En los países de 

. la· América Latina son ejemplos de .esta olase de 
bú:r;-ócratas los politicastros segundones, los guar

~ 4a' espaldas, amigos, comparsas, parientes pobres, 
~antes,. etc. En México el ingenio popular de--.. 
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.· .. 
nomina .a estos pseudo empleados públicos con el 
mote· dé' "aviadores;' .. Figuran en las· nóminas del 
pr~upu~sto de las secretarías y departamentOs .de 
Est~do," con 'determinados ~inpleos; pero .solamen-

- té ·se. presentan a las oficinas los ~Has .de pago a . 
. cobrar el sueldo correspondiente.- ·Para cubrir las 

· apariencias se les considera con la \raga ·desjgn~- · 
. d{ffi.-_de "comisionados" o se les aqséribe a "servi-

cios especi!!-les". . . -
,,~- L~ burocracia adventicia o parasitaria, es uni-

. ~.efsál; pero el ncimero de los e:inple;1dos que co
bran ~súeldo sin trabajar, es mayor o menor según . 
la Pioral media de cada país, el momento histórico, 
el vit.lor ético de las figuras políticas directi:vas . 
. . . Muchos de los empleados parásitos, sólo dis

. frutan de parte del. sueldo, pues están obligados a 
dar la otra paxte del mismo a quien les proporcio-
nó el nombramiento. 

En los países de la América Latina, en México 
por ejemplo, no todos los que disfrutan del sueldo 
asignado a un empleo sin desempeñarlo realmente, 
sólo cobran y no trabajan, pues algunos des
empeñan ciertas comisiones confidenciales o ha
cen trabajos de propaganda poiitica para quien 
los protege, o negocios particulares de éste y en 
la vida pintoresca de ciertos personajes, 
menesteres inconfesables. 
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Esta burocracia escapa a toda consideración 
estadística. Su importancia estriba en que su sos-· 
teni;miento es oneroso y redunda· en perjuicio de 
los verdáderos empleados· ptiblicos y del s'erYicio 

. administrativo. Cuántas oficinas que no· tien~ñ: 
'personal.suficiente, cuántas que carecen del nia-- · 
terial ind!spenisable, sobre todo las de Asish,mcia 
Social,. podrían mejorar sus condicione's de tra
bajo, si no éxistiera esta enfermedad_' {lal~asitár~a 
de la AdministraCión· Pública. · .. 1 
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CAPITULO VI 

La Raza. y la Burocracia 

En los Estados de población étnica heterogé
. nea, ·es importante saber en manos de que grupo 
racial se encuentra la Administración Pública. 
Generalmente está en las manos de la raza polí-

. ticalmente dominant~ Esto se ·advierte, desdé 
luego, en los paises coloniales; pero en los que no 
tienen ese carácter sino que en ellos la heteroge
neidad de su población se deriva de contingencias 
históricas, es menos ostensible. 

En los Estados coloniales, toda la alta buro
cracia y la burocracia directiva están integradas 
por funcionarios de la raza de los colonizadores, 
si ibien es cierto que para asegurar mejor la su
jeción, en muchos casos se permite que· sigan fun
c!onando las principal~s autoridades autóctonas 
y gran número de las que están en contacto di
recto· con las poblaciones rurales ; pero siempre 
controladas por los dominadores. 
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En la mayoría de los países de la América La
tina que obtuvieron su independencia de España, 
hay :una ·población compuesta por criollos, mes
tizos e indígenas. En estos países los puestos de 

· la alta burocr-acia y de la burocracia directiva y 
la mayor parte de la burocracia de escalafón, es
tán siempre ocupados por criollos y mestizos. 
Cierto que ya la distinción entre criollos y mesti
zos no puede hacerse con la misma preeisión que 
en los primeros tiempos de la Colonia porque las 
meiclas raciales se han intensificado con el trans..:. 
curso del tiempo; pero a pesar de todo, a la sim
ple vista se advierte que en los empleados pu
blicos por ejemplo, de México, predominan las 
persQnas de raza blanca y los mestizos~ El em
pleado me~tizo en el que pare~ dominar la sa¡n.,. 
gre indígena. y el indio~ están generalmente, en· 
.los puestos municipales, en menor número en ·los 
de las capitales de los Estados y todavía en más 
pequeña proporción en los federales. Esta dis
tribución. es la misma en todos los países de la 
América Latina que tienen un alto porcentaje de 
indios y de mestizos en su población. 

La correlación, sin embargo, entre puestos de 
la Administración Pública y raza, en Latinoamé
rica, no es racial~ sino cultural. No otbedece a ra
zones políticas de dominación, o a discriminacio-
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nes, sino al hecho de que los criollos y cierto 
número de mestizos han sido y son de cultura eu
ropea y la Administración .Pública en lá América 
Latiná no es otra cosa que una· expresión de esa 
cultura. · 

La importancia_ de lo que pudiera lfu.marse la 
integración racial de la burocracia,, en los países 
coloniales o de población het~rogénea, es muy 
grande.... · 
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CAPITULO VII 
" 

·~· . . ·. . . 

Movilidad Social de. ·la Burocraciit 
ICI • ., 

La burocracia da la imp:resión de periminen
cia, de invai-iabilidaq._. Las mismaS. oficinas, el 
mismo personal. En algunas, vemos envejecer a 
los empleados cuyas éaras llegan a hacerse fami-
liares al público. . · 

La verdad es que el gran organismo ·burocrá
tico·, del propio modo que un· organi.smo biológico, 

· sólo tiene aparente estabilidad· qU:e es- el resultado 
de luchas y cambios in~esanteso' .,·. -.;. ~; :~ .: .. ·: .. 

En la burocracia ·sé adyi'el;e "ún. ·rri.O,v'iÍniento 
de traslació:rt·horizontal_'interioi- :y; .~rior· y ·otro 
:más importante d~ circulación tainb.ienJnteriqr y 
exterior ascendente y descen~eilte:' ' · -., ~ · . · 
: · El primero '·es: el :c8t~bio'de· los :empleados: de 

:. una oficin~ a otra 'o .dé. sus funciones en una mis
ma dep~ndenci'a administrativa,· como cuando un 
bur6crata que se. dedica .ál trámite interipr, pasa 
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a formar parte de aquellos servidores que están 
en relación directa con el público; pero en todo· 
caso con.la misma categoría burocrática. 

Este movimiento interior de traslación hori
·zontal es importante porque· el empleado se adap
ta casi inmediatamente a la situación que se le 
depara y a.dquiere la psicología y las característi
cas del nuevo grupo del que pasa a formar parte. 
Tiene influencia en ~1 movimiento de eirculación 

· ªscendente y descendente porque crea en el em
pleado nuevas habilidades que 1o capacitan para 
mejorar su posición o bien al separarlo de su 
ramo lo inhiben, lo retrasan temporalmente o en 
definitiva. · 

La circulación interior ascendente o descen
dente de la burocracia depende de la situación le
gal que haya alcanzado en cada país. Allí en don
de no tiene pr~tección jurídica, se realiza de una 
manera lenta e irregular porque ·el paso' de los 
empleados inferiores· a los puestos superiores no 
obedece sie~pre al tiempo de servicios ·y a .la ca
pacidad personal, sino a influencias, a favoritis
mos interesados. A pesar de todo, siempre, en las 

1 oficinas ·públicas se desarrolla un movimiento as
; cencional de los más aptos hasta ciertos límites 
\sólo franqueables, la mayoría de las veces, con ayu-

Jda del valimiento político. 
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· El empleado público puede descender de cate-
-goría únicamente en aquellos países en donde no 
se. ha implantado el escalafón, con motiv.o de un 
cambio de ministro .o de régimen. E-p.tonces, el 
burócrata qu~ a fuerza de años. d~ __ trabajo y de 
competencia, llega a ocupar un puesto ·de cierta 
jerarquía, se ve, de ·pronto cesadH e:ii su empleo 
y tras de luchar amargamente fuera ·de la buro
cracia, logra volver a ella, en la· misma· .o en otra 
dependencia gubernativa; pero, generalmente, c~>n 
un cargo inferior al que había logrado. ·· 

La circulación interior de la burocracia, en ... 
donde carece de amparo jurídico, se ve, a: menu
do, agitada por bruscas interferencias políticas 
que la afectan hondamente, produciendo en los 
empleados la incertidumbre, el desaliento, acre
centando la inmoralidad (ganar lo más que se 
pueda •y como se pueda en previsión del cese), la 
incuria' por falta de estímulo (¿para qué trabajar 
más y mejorar las aptitudes?)' todo lo cual re
dunda en perjuicio del servicio público. 

Actualmente, sin embargo, son pocos los paí
ses en donde la burocracia no ha logra4o la ina
movilidad y el escalafón, dentro dé ciertos límites 
razonables. · 

Por circulación exterior de la burocracia, en· 
tendemos el paso de personas de las otras ·claseS 
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sociales a la burocracia y de los burócratas a la, 
cfase acomodada y a la popular o ibaja: Este paso. 
puede se1: . ascendente o descendente y se realiza 
de diversas .maneras: 

a). Mediap.te la fortuna política_ que lleva al 
jefe de SecCión o Departamento o. a empleados 
humildes a ios 'más altos puestos gracias 8:.1 en- · 
cumbrámi~~to administrativo más o menos 'ines
perado de algún amigo, pariente o correijgionario. 
Este b1,1rócrata en pcicos años, con frecuencia en 
unos cuantos meses sobre' todo en los países de la 
América Latina, acumula fortuna suficiente para · 
colocarse en el círculo de la clase alta. · 

b) . El aristócrata arruinado, el comerciante 
y el industrial fracasados ven, a menudo, en los ,· 
empleos públicos una tabla de salvación, e ingre~ 
san a la burocracia, pero descienden de clase. 

e) . Las clases populares, el proletariado, ta~..: 
bién llevan su aporte a la burocracia ; éste se rea.
liza por los ínfimos· puestos · de lo que . hemos 
llama.do burocracia obrera. Aigunos mozos, con-

. serjes, etc., · de los establecimientos de servicio 
·públi~o, o bien los encargados o auxiliares en al
m~cenes,· archivos, etc., cuando poseen ciertas ap
titudes no sólo desempeñan tra1hajos manuales, 
sino que empiezá'n a des~rollar actividades ver
dadéramente burocráticas y logran, así, ascender 
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·a . puestos de esta índole y colocarse en la clase 
·media. · 

La circulación de la clase alta, de los comer-
'ciantes e industriales y del proletariado hacia 1~ 
burocracia, se lleva a cabo de manera ·lenta y es
porá~ica. La buroc¡·acia se integr.,a, casi en su to
talidad, por elementos de ella misma y de los otros 

· sectores de la clase media. 
El empleado público cuida, siempre, de la edu

·cación de sus hijos, quiere, para eilos, .el ideal de 
· · las clases cultas : las profesiones liberales; pero 

· ·· si-no logra darles alguna de esas profesiones,.por 
-cualquier motivo, entonces, valiéndose de .. sus re- ... 

·, laciones y de la ventaja que significa estar dentro 
de la burocracia -porque puede darse cuenta 
oportunamente de las posibilidades y de las va
.cantes-; procura encontrar en ella acomodo para 

· lo.s suyos y cas.i siempre logra su propósito. 
El profesionista, hijo de empleado público, 

· también va hacia la burocracia por cualquiera de 
·los motivos ya señalados. . 

N o son raras las familias que tienen dos o más 
miembros de ellas, empleados en el gobierno. 

Los comerciantes y los industriales de la clase 
media, abrigan el deseo de que sus hijos sean pro
fesionistas, especialmente en los países de . la 
América Latina, no obstante «;~~ que en el comer-
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cio y en la industria se pueden obtener ingre,sos 
muy aceptables y siempre hay la posibilidad. de 
progresar económicame.nte, de manera indefinida, 
se tiene marcada preferencia pór las carreras libe
rales basada en cierta vanidad señorial, herencia 
psicológica de España, paradoja que inclusive se 
da en el_comerciante o• industrial rico que anhela 
hacer de .. sus hijos profesionistas al servicio de 
comerciantes e industriales ricos, o ·acaso loaJble· 
afán de cultura que conc~de ;más valor a las cosas 
del espíritu que a los bienes de la tierra. · 

De cualquier modo, el hecho es que los hijos· · 
. ' 

de la clase· media qu~ no llegan a terminar la .ca..-
rrera-~l~p(ia ·o que al terminarla no tienep. po"si
bilidades de independizarse,. jngresan, indefectl~ 
blemente, .en la burocracia. · . · 

· d) .. El burócrata qtte tiene aspiraciones o ilu
siones ·de i~dependencia y de fortuna y el comer
ciante y el industrial que por azar~s de la vidá se 
refugian, como' hemos dicho, .en 'la burocracia, no 
se resignán a quedarse en ella · y a la primera 
oportunidad la a:bandonan para ingresar en otro 
sector de la clase media. _:, ,, 

Esta· circulación de la burocracia h~ia otros .. 
sectores sociales es lenta. y esporádica.. · 

En general, el burócrata permanece en la bu
rocracia, adaptando su tren de vida a su sueldo y 
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a su crédito para realizaz: un ideal medio de con-. 
fort ·y bienestar, de. pr~sentációJl decorosa. · 

1\Sí llegamos a la co~clusióh de que· a pe~ar de 
sus movimiento~ de traslación y de circuiación, la 
búrocracia se integra -generalmente en la clase 
media Y. se estfatifica e~' ~lla dentr'o de. los mar- . 
cos econc?m.icos del presupuesto del Estadp.17 

1'7 Én general; los sociólogos están de acuerdo en con5idc· 
~ar a los bilrócratas dentro de la' clase media. Véase Dr. Leo 
MuffeÍman: Orientación de la Clcise Media. Ed. Labor, p. 17 y 

• siguientllS. Asi_ también en los países de Europa y de los Estados 
Unidos de América, según se ve en los estudios sobre las clases 
inedias de. R. Aron; M. Halwachs; E. Vermeir; L. R. Fr!lnk; 
·p, Vauche.r; R. Marjolian; R. Polin; R. Gravier; D. lvanovich; 
V. Feldman; H. Morgin en ''lnventaires". III. Clases _Moyennes. 
Al~¡tn, París, 1939. . 

... ~ 
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CAPITULO VIII 

Ofganizaci6n 'JI FuneioMmiento. de la Bu"t·ocraciá 
.. 

. '"La organización de ·la burocracia se deriva 
de· dos ·factores: a). Las necesidades económico 
sociales de la población del Estado y b). L.a Ley. ... 

· · Estos dos factores no obran aisladamente, si-
.. no que existe entre ellos indudable interdependen
. cia. Para responder al primero, el gobierno crea, 

¡}or medio de leyes loa organismos administrativos 
necesarios y ~ ·su vez, las leyes y los organismos 
·creados reobran sobre la sociedad influyéndola en 
diversas formas. y suscitando, a veces, nuevas 
necesidades. 

En todos los países de cultura occidental, hay 
una Constitución Politica, o !bien leyes constitu
·cionales, que establecen· los lineamientos básicos 
de la Administración Pública en relación con los 
fines del Estado y .leyes reglamentarias de la 
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Constitución, o de bts leyes constitucionales, y re-. 
glamentos administrativos de aquellas que crean · 
las oficinas públicas necesarias para el cumpli
miento dé los fines estatales e indican, en detalle, .. 
,las facultades que a cada -una corresponden y Jos 
procedimientos para ejecutarlas. · · 

(.,La organización de las dependencias ~dminis- · 
tratfvas está en función de los objetivos que. les 
señalan los ordenamientos legales y como aquellos 
son diferentes, también qifiere la estructuraint~r
na de cada dependencia,. pues salta ·a la. vista que .. 
no p~ede ser igual la de una oficina del .Fisco que· 
la de un órgano .educativo o cultural. · · 

·Sin embargo, un somero análisis descubre que. 
hay algo común en toda organización burocrática: 
la articulación· jerárquica y funcional de las tre~ 
clases de··burocracia a que se ;refiere nuestra Cla
sificación-: alta burocracia, burocracia directiva 
y bJlrocra~ía de escalafón. · · · 
. : :iú .:lú:ticionamienfu ·de la burocracia se realiza 
·mEi(li¿nte:la;'articulación de la alta burocracia que 
manáa:'y-.:otie_D.ta, la· burocracia dir~ctiva que or~ 
gani2~J,Já: puesta en práctica de lo. ordenado en.la 
forma que sa le indicia al respecto y la buroeracia 
de escalafón que ejec"Qta 'las órdenes siguiendo las 
instrucciones _de los jefes inmediatos. Constitúye 
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 95 

así, la burocracia, un gigantesco mecanismo so
cial.18 

. Pero no es solamente la articulación-de la alta 
.burocracia con la directiva y de escalafón lo que 
le da el carácter mecánico a la organización buro
crática, sino también y básicamente; la ley. En 
efecto, la burocracia no funciona libremente, sino 
de acuerdo con las prescripciones legales que de
terminan los objetivos, las formas, las finalidades 
y los límites de su funcionamiento en cada. una de 
las grandes ramas de la Administración Pública. 

El burócrata, teóricamente, no hace otra cosa 
que poner en marcha los ordenamientos legales ; 
es· decir, ajusta sus actividades dentro de la ofi
cina en que presta sus servicios a la parte que le 
corresponde ejecutar, de las leyes y reglamentos 
que norman las funciones de aquella; es, en prin
cipio, como el engranaje o la pieza de una máquina 
que se mueve- obedeciendo el impulsq o la acción 
de otras piezas de la misma y ~sí su acción apare
ce. como puramente mecánica, impersonal, lo que 

18 Sob~e el concepto de mecanismo social, nuestro ensayo 
"Teoría de los Agrupamientos Sociales". Cuadernos ·ae Socia· 
logía. Biblioteca de Ensayos Sociológicos. Instituto de Investiga
cioRes Sociales de la Universida·d Nacional Autónoma de México. 
O ·la traducción frances~ del ernlinente sociólogo Annand Cuvi
llier en la Petite Biblietheque Sociologique Internationale. Li-
brairie de Maree! Riviere et Cie. París. . 
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para algunos sociólogos teorizantes constituye una 
de las cualidades de la burocracia y para otros, 
$egún h~mos visto en el capítulo respectivo, uno 
de . sus más grandes defectos. · 

La prueb~ de esta mecanizació~ o despersona
lización del burócrata la ten~mos en el hecho de 
que no importa que falte por ejemplo el titular de 
un Ministerio o Secretaría de Estado o el Direc
tor de una dependencia gubernativa, o. uno o va
rios Jefes de Departamento o de Sección, la ofici-

.. na de ·que se trate, seguirá funcionando de acuel·
do con la ley y gracias al personal disponible. 

Los mecanismos burocráticos, funcionan de 
acuerdo con dos principios que, para seguir el sí
mil mecanicista podríamos llamar de inercia al 
uno y dinámico al otro. . 
/ 1). Inercia de la Burocracia>. Toda organiza
ción burocrática, una vez que alcanza cierta esta
bilidad, tiende indefectiblemente a. la inercia. Es
te fenómeno se debe a causas concurrentes entre 
las cuales son de señalarse el hábito, la tendencia 
a seguir la línea del menor esfuerzo y los intereses 
personales de los ~urócratas. 

En.unaoficina pública se establece un trámite 
de acuerdo con leyes· o reglamentos o circulares, 
para satisfacer determinadas necesidades ; e8e trá
mite exige la creación de una serie de "formas" 
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impresas, cuadros, papeletas, nóminas, etc., cierta 
jerarquización de empleados y agrupamientos de 
los mismos para desahogar el trámite usando las 
"formas" creadas, los cuadros, las papeletas, etc. 
Llenar esas formas, ponerles sellos, firmarlas, 
constituye después de cierto tiempo .mia rutina 
que por complicada e inútil que parezca a personas 
de más capacidad, es fácil para los empleados 
que llegan a realizarla casi inconscientemente. De 
aquí que opongan a todo cambio variada suerte 
de resistencias. Por otra parte, como hay íntima 
conexión entre el trámite y los servidores públi
cos, todo cambio de trámite que amenaza supre
sión de puestos es visto con justificada aversión 
por la burocracia. 

Los trámites burocráticos están ligados, esla
bonados, estructurados unos en otros, a veces, des
de tiempos sec.ulares, de tal , modo que cambiar 
uno significa renovar, en algunos casos, radical
mente, todo un organismo que, mal que bien, cum
ple determinada exigencia administrativa. 

2) .\Dinámica de la Burocracia. Las r.enova
ciones en la organización de la burocracia y la 
modificación en los trámites y procedimientos, 
provienen principalmente de la burocracia direc
tiva\ ella es la que de vez en vez, suele introducir 
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cambios en las oficinas públicas, venciendo. las 
resistencias de la bu;rocracia de escalafón. 

Sin .embargo, algunas transformaciones én la 
organización y • en los procedimientos, se deb~n~ a 
veces, a alto.s burócratas y· con frecuencia, a · ini0-r 
ciativas ·y sugestiones de. empleados inferiores ·s~n:-· 
guÍarmente capacitados, que prohijan después ·¡.a· 
alta burocracia o la burocracia directiva . .. 

El dinamismo burocrático entendido así, en-el· 
sentido de renovación, <}e cambio, no se desarr~lla 
sistetr;láticamente; depende, siéinpre, de las cuali
dades _de la alta burocracia y de la burocracia ,di- · . · 
rectiva, de los acontecimientos políticos;- de las 
necesidades sociales, de las posibilidades .·del pre
supuesto cuando implican aumento de perso:q.al o · 
coinpt~ ·de equipos para trabajos de oficina, etc._ 
Ese dinamismo sólo es benéfico, única~ente se 
traduce en efectivos progresos, en claros perfec-, 
.c!onamientos, cuando 1~ . desarrollan mentali.da
des creadoras debidamente preparadas. En Mé
xico se dice que no hay nada peor que un tonto 
con iniciativa en· los tiuestos de la alta burocracia. 

Así, el dinamismo burocrático, en no pocas 
veces; complica y perturba, o determina verdade
ras· regresiones ·en la Administración. 

El funcionamiento de la Burocracia.·se efectúa, 
en consecuencia, entre una fuerza dinámica, re-

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 99 

novadora que viene de la alta burocracia y de la 
burocracia directiva, con lentitud,- en forma irre
gi.¡lar, inconstante, derivada de las vicisitudes po
lítícas y la fuerza conservadora; rutinaria, cons- . 
tante, de la burocracia de escalafón .. 

..• . . . 1 

¡' 
·' 
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CAPITULO IX 

DesarroUo N ornuLl de la BurocTacia 

En el capítulo segundo de este breve ensayo, 
tratamos del origen y evolución de la burocracia. 
Ahora nos ocuparemos de analizar las condicio
nes en que se desarrolla dentro de una sociedad 
determinada, entendiendo por desarrollo el au
mento de su volumen y el perfeccionamiento de 
sus funciones. Es necesario no confundir este 
proceso con la burocratización que consiste en la 
extensión del p'oder del Estado sobre campos de 
actividad correspondientes a empresas privadas. 

S. N. Eisenstadt estudia el desarrollo de la 
burocracia fundándose, dice, en el análisis de 
abundantes materiales proporcionados por nume
rosos traJhajos históricos concretos sobre diferen
tes organizaciones burocráticas. Basándose en 
estos materiales y en las investigaciones corrien
tes agrega, "es posible proponer algunas hipótesis 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



102 LUCIO MENDIETA Y NU~EZ 

generales· q,ue . se apliquen a las soeiedades ·buro~ 
cráticas modernas (europeas) y a las histór-icas 
(tales como la cl!i~a, la bizantina y egipciaLqúe 

. trateifdé especificar las condiciones.bajo las cua-. 
les.· ti~nden a' desarrollarse las organizaeion~~ . bú-
roeráticas''~ . -
: : :::Éncuent~a que las organizaciones burocrÁticas 
tienden a desarrollarse en aquellas sociedades. en 
que: -.' 

a). Se lo~a un alto ·grade~ de diferenciaciÓn 
institucional. 

b) . Las funciones más imp~>:rlantes de Ia SO-: 

ciedad, no se distribuyen de acuerdo .con .criterios . 
étnicos de parentesco o territoriales; sino más 
bien de acuerdo con criterios universales. o de 

· pertenencia a grupos más flexibles. . 
e). Se desarrollan muchos. gr:upos funcional~ 

mente específicos (económicos, culturales, religio
sos, socio-integrativos) que no q~edan compren
didos en los grupos territoriales y de parentesco: 

d). ·La definición de comunidad total no se 
identifica con ninguno: Q.e los grupos me!lcio~ados ' 
y en consecuencia es más amplia. · 

e) . Se desarrolla.. ·una creciente complejidad 
en las diferentes esferas de la vida social. 

f) • · El sistema de valores de la ·aocieda_d, crea 
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 103 

amplias orientaciones de grupo y contiene · algu
nos elementos universalistas. 
: · g). Los grupos y capas pi'incipales'de la so
ci'edád desarrollan, sostienen y tratan de imple .. 

! mentar numerosos objetivos políticos, e~oilómicos 
y de. servicio social, _que no puedén ser implemen
tadoa,dentro del limitado marco de referencia de . . 

cualquier grupo de parentesco o territorial. La 
implementación de estos objetivos requiere una 
coordin_ación en gran éscala de actividades espe: 
cializadas y expertas. 

h) . Existe una fuerte competencia entre los 
··diferentes grupos acerca del orden de prioridad 
. de los •diversos objetivos y por los recursos ne
cesarios para la implementación de dichos obje
tiVos. 

_. Estos hechos son, en parte, el resultado de los 
recursos que flotan· libremente, es. decir: la fuerza · 
de trabajo y los elementos económicos; los compro._ 

· misos para el apoyo político, que no quedan com
prendidos ni están ' asegurados a ningún grupo 
primario particuiarista. Consecuentemente, los di- , 
versos grupos y esferas institucionales de l3¡ so.:. 
ciedad tienen que compet~r por los recursos, fuer
za de trabajo y apoyo y así, las principales esferas 
sociales se enfrentan con numerosos problemas de 
reglamentación y de administración. 
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El autor citado concluye exponiendo, co11 apo- · 
yo en el análisis antecedente, una hipótesis bási~a 
según la· cual las. organizaciones burocráticas· se 
desarrollan en relación con la diferenciaciÓn. del 
sistema social' y de los problemas que esto crea,l9 

Nosotros. pensamos. que el desarrollo de la biz:- · 
rocracia, entendiendo, siempre, por tal, el aumen:.. 
to de su volumen y la adecuación específica de sus 
funciones, depende de tr~s factores : el factor de
mográ."fico, el económico·.y el cultural y del grado 
·de civilización de cada sociedad.· ·· 

Por mucho que se diferencie el sistema .social, 
si el volumen Y. la densidad de la 'POblación de. u~ 
país determinado, son escasos, allí no podrá • des
arrollarse la burocracia; el número de buróeratas 
tendrá que ser -reducido y sus funciones y proce
dimientos sencillos y rutinarios. Contrariamente, 
cuando el número de habitantes es muy grande 
resulta necesario multiplicar las· agencias guber-

. namentales y el personal.de elÍas.para atender 'di
versas exigencias administrativas derivadas del
volumen y la densidad de la población. 

Sin embargo, ·el factor demográfico no basta 
para explicar el desarrollo de la burocracia, pues 
por muy numeroso qu~ .sea un pueblo si sus recur
sos económicos son débiles, su organización admi-

19 S. N. Eisenstadt, ap. cit. 
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· nistrativa no puede ser complicada ni le será posi
ble sostener un nutrido cuerpo de empleádos 

.. públicos. 
Digamos, finalmente, que tampoco los factores 

· · demográfico y económico son suficientes para de
terminar el desarrollo de la burocracia ·porque en 
Africa y en otras partes del mundo, hay países 

. muy poblados que disponen de enormes riquezas; 
pero sus habitantes no saben aprovecharlas y es 
tan bajo su nivel· cultur.al y tan rudimentaria su 
civilización, que no necesitan montar y sostener 
una Administración Pública de gra.nd~s propor
ciones. 

El desarrollo de la burocracia se produce cuan
do obran conjunta y coordinadamente los tres fac
tores antes aludidos y las fuerzas de la civilización. 

· En una pequeña sociedad ele tipo tribal, por 
ejemplo, que apenas cuente con un núcleo mínimo 
de servidores ·públicos~ si crece el volumen y la 
densidad de su población por guerras favorables 
y alianzas con otras tribus, se operaran en su seno 
transformaciones económicas y políticas notaJbJes. 
Se formarán grupos comerciales e industriales,. 
aumentará el ejército,' irán surgiendo instituéio
nes educativas y culturaies; se formarán partidos . 
para disputarse el poder y las luchas, en el campo 
ideológico, de teorías y de doctrinas ampliarán 
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considerablemente la esfera de acción del, para 
entonces, ya un Estado completamente constituí
do. Todo. esto exige un aumento cada. vez mayor 
de los organismos burocráticos. 

La civiliza~ión con sus descubrimientos cien
tífico¡;; y sus. inventos, es también UIÍa causa indu
dable del desarrollo burocrático. Nos bastará ci
tar como .apoyo de este aserto el hecho de que la 
invención del automóvil obligó bien pronto a todos 
los paÍ.!'Ies civilizados ~ establecer departamentos 
de tránsito en las ciudades más -populosas. 

En resumen, puede decirse que el desarrollo 
de la burocracia está en razón dir~cta del volumen 
y de la densidad de la población, de los recursos 
económicos y de los niveles de cultura y de civili
zación de las sociedades humanas. 

"' 
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CAPITULO X 

Desarrollo Patológico de la Burocracia 

La burocracia debería desarrollarse, pudiera: 
decirse automáticamente en relación constante 
con los aumen~os de población, de riqueza pública, 
de cultura y de civilización; pero esa relación no 
siempre es perfecta y a veces se rompe por com
pleto y entonces el desarrollo de la burocracia ad
quiere caracteres patológicos. ; 

En algunos países por. falta de recursos econó
micos o por ineptitud o rapacidad de los gober
nantes·, el número de los organismos burocráticos 
y de empleados que los integran es insuficiente 
para la debida atención de laa necesidades socia
les, no crece a la par de ellas y entonces el desarro
llo de la burocracia es lento e irregular y produce 
muy serios desajustes en la vida colectiva, provo
ca el estancamiento de las actividades económicas, 
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la anemia de la cultura, tensiones que pueden des
embocar, inclusive, en graves trastornos sociales. 

Pero en la mayoría de los casos, la burocracia 
.tiende a desarrollarse desorbitadamente sobre to
do en los países en donde la opinión pública es 
débil y el póder se ejerce de manera prácticamen
te ilimita~a.. Allí, por causas JWlíticas o por favo
ritismos personalistas, se inventan puestos públi

. cos pa:ra dar acomodo a correligionarios, amigos y 
parientes. · 

Independientemente de los casos que acabamos. 
de señalar, puede afirmarse que .fi!S una ley' de la 
burocracia su propio desarrollo indefinido al mar-. 
gen de los factores y de la civilización que nor
malmente lo determinan. Un organismo burocrá
tico crea otro; una circunstancia transitoria da . 
origen al estableeimiento de oficinas públicas que 
después continúan existiendo durante mucho tiem-. 
po sin razón de ser; Esto acontece, a menudo, 
hasta en los países que se consideran mejor orga
nizados. En los Estados Unidos de Norte Améri
ca, por ejemplo, a,caso por exigencias derivadas 
de la guerra, se estableció en Nueva York, un de
partamento al que debían acudir los extranjeros 
antes de salir de la ciudad para ser interrogados. 
N os otros mismos tuvimos que presentarnos alguna 
vez en el departamento citado en donde el público 
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formaba colas para que cada persona pasara ante 
un burócrata que llenaba larga hoja de preguntas 
con las respuéstas del interrogado. En seguida se 
le daba un comprobante que debería entregar, a 
sri vez, en la frontera o en el aereop.uerto al aban.:. 
donar el país. Lo cierto es que en ~sos lugares 
nadie se ocupaba d·e exigir la presentación del 
comprobante mencionado. 

· Aun cuando, como hemos visto, la burocracia 
constituye un sector soc~al improductivo, resulta 
indispensable para la organización y el desarrollo 
de la· producción siempre que el número de sus 

· integrantes ·se mantenga dentro de límites razona
bles; pero si crece ·exageradamente, empieza a pe
sar sobre el resto de la población, pues trae con
. sigo el alza de los impuestos y consiguientemente 
del costo de la vida, despierta cr.íticas y alimenta 
las tensiones sociales. 

La insuficiencia de organismos y de servidores 
públieos o el número excesivo de ellos; la corrup
ción de muchos funcionarios y empleados; la pro
liferación de puestos que nadie desempeña; pero 
cuyos sueldos cobran los favoritos de la alta buro
cracia o algunos miembros de ésta por intei-I>ósitas' 
personas; la multiplicación de trámites inútiles; 
el rigor excesivo de los que mandan; el automa
tismo de sus funciones que no les permite tomar 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



) 

110 LUCIO MENDIETA Y NUREZ 

en cuenta razones de equidad y de justicia, forman 
la patología qe la. burocraeia que.. a.quí apenas 
a.pmtamos porque requiere un estudio más exten
so y profundo, -de in.calculable importancia. 
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CAPITULO XI 
\ .. 

Interacciones. entre Buro~acia·· 1/ Socieda_d 

La sociedad ej''erce variadas influencias ·sobre 
la burocracia y ésta a su vez, sobre la sociedad, · 
que es necesario analizar siquiera sea somera-
menté~ 

A). Acción de la so~da,d, sobre la burocr~ 
cia. Ya hemos visto- en qué forma contribuyen 
las diversas clases sociales a la integración de la -
burocracia y las caracteríeticas de los diversos 
grupos que la constituyen: altos funcionarios, fun
cionarios directivos y la gran masa d~ empleados 
·de escalafón. 

Ahora es necesario estudiar la influencia que 
en la burocraci~ ya constituid~, como organismo 
administrativó,- ejerce la sociedad ... Desde luego; 
esta última por su solo aumento de volumen hacé 
constante presión sobre las autoridades que, así,, 
se ven obligadas a. aumentar los servicios pú-
blicos. 

Id 
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Especialmente el ininterrumpido movimiento 
de concentración de ciertos sectores sociales : cla
se media, extranjeros, campesino~ que emigran de 
los medios rurales, obreros, clase alta, en los cen-

_tros urbanos, requiere el aumento de personal en 
las oficinas ya ·establecidas y la créación de otras-
nueV'as. . 

El progreso económico, político, cultural, la 
ciencia y la técnica de la civilización, de que ya 

· hemos hablado, acrecientan las necesidades socia
les que exigen, para su ·atención de especiales or-

.... ganism9s burocráticos. Hay, !además; pna cons
tante solicitación de empleos y puestos públicos 
por parte de todos aquellos individuos de diferen
tes clases sociales que no han encontrado manera 
de acomodarse económicamente y de los que as
piran a orientar a la Administración en determi
nado sentido político. Esta solicitación influye 
en la multiplicación innecesaria de empleos. 
. Las doctrinas sociales que. surgen en los me
dios intelectuales de la sociedad, introducen, con 
frecuencia cambios de orientaciones determinadas 
en la Administración . Pública que, generalmente, 
amplían su radio de acción . 

.Infhiye también la sociedad sobre las funcio
nes de la burocracia procurando su perfecciona
miento por medio de la .opinión pública a través , 
de la prensa o de otros medios de expresión o por 
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la actuación de grupos. organizados de obreros y 
campesinos, o por los partidos políticos que en 
mítines y manifestaciones suelen· ejqloner criticas 
a determinados aspectos de la Administración. La 
eficacia de estos medios que a menudo logran cam.
bios substanciales en las . actividades . adminis-. 
trativas, en la organización burocrática nu$ma, 
depende de los niveles de cultura y de las cualida
des raciales de cada sociedad, pues en algunas co
mo en las de muchos países de la ,América Latina, 
por ejemplo, la pasividad de la población indígena 
por su ignorancia y desvalimiento, hace excesiv~ 
mente lenta la influencia de la sociedad sobre el 
funcionamiento de la burocracia; 

Por los mismos medios que acabamos de indi
car, influye la sociedad para frenar la corrupción 
de los empleados públicos, por una parte; pero 
por otra, como ya hemos dicho, ciertos sectores 
sociales apremiados por las circunstancias actúan· 
como agentes inmoralizadores de la burocracia 
usando el soborno o la influencia política. . 

B). Acción de la Burocracia sobre ltJ,.so~. 
La influencia de la burocracia sobre la sociesilid. 
es más grande y. efectiva qu~ la de ·ést~{ sQi>re 
aquella, porque dispone de todos los medjos ·coer-

. · .ei'tivos y de los recursos económicos dél Poder . 
. . .. · La,· burocracia se vale, a menudo, de la prensa 
· y 'de diversos medios y modos de propaga~da para· 
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crear un ambiente favorable a algunas de sus fun
ciones o determinaciones o parm modificár, en . 
cierto sentido, el comportamiento colectivo en c:Ji- . 
ferentes ·aspectos de la vida social. En el primer 1 

caso influye en los modos de pensar y de sentir.-' 
de las gentes ·y en· el segundo en sus costumbres 
y en su moral cuando, por ejemplo, se dictan 'me
diqas que regulan el tránsito de vehículos y p~a
tones en las ciudades; para mantener la limpieza· . 
de éstas o disposiciones que prohiben la. entráda 

'de menores a ciertos espectáculos; que limitan las 
.horas para ,la venta de licores; que persiguen, la 
prostitución, la malvivencia, el :uso de d~ogas,·.ei 
alc~holismo, etc. · , , . ... · ' .: 
. · La b_urocracia, en. todos sus aspectos, ~contrihu-· 

· yfi.a.(>rdenar y a sistemati~ar, de ·acuerdo- coiiJ~
yes' y reglamentos, .la mayor parte de la.s activida:.. 
des. sociales que serían prácticamente imposiihles· 
sm su intervención y es, así, ün poderoso~Íne~io" 
de···iiitegraci6n social. Puede serlo también ~de 
bi'énestar y de progreso en todos los pueblos si ::qo 
·~doleciera de ciertás taras que, a veces, Ia· cq:Ü-. · 
. .;ierten en un mai ·neeesario. · _ . .. . .. 

Pues frente ·~nas influencias positiv.as· que_he~ · · 
IDOS señalado, la burocracia ejerce sobre la· SOCÍe- . 
dad· otras francamente n~gativas. ·. ·' · · · · 

La lentitud en •las tramitacionés burocráticas, 
... -el' ex~esivo· ~aP.e~~o l~siorian gra~e~ente la econo~ 
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ni~a de. los paísés y son las clases media y. popular 
.l~s más afectadas .. Los causantes; en Jás oficinas 
Jis~a1es, por ejemplo, forman largas cola~ durante. 
hóras o tien~n que recurrir a la misma dependen
cia varios . días consecutivos para cubrir un im
pu~sto · .o para arreglar alguna . · cuéstiÓn ur
gente. · Ese tiempo le sustraen a sus ·ocupaciones 
Productivas y . en el caso de los pobres, merma 
c;ons.iderablemente sus ingresos. 

·Muchos · négocios comerciales o industriales, 
. ' no· pueden .empezar a funcionar sino hasta que se 

obtienen ~e las ofi~inas públicas las autorizaci(;mes · 
correspondientes después de llenar una multitud 

· de trámites engorrosos y entre tanto el capital 
imtértido no produce nada y la fuente de trabajo . 

· en la que podrían halla.r acomodo algunos de los 
in.illpnes de ·desocupados que padecen miseria en 
los . países . de etiltura occidental, permanéce ce-· 
rrada . 

. · El otorgamiento, por ejemplo, de una patente 
para proteger un invento y el registro de una 
marca para amparar productos industriales, ~on 
deberes burocráticos íntimam~nte conectados con 
la.producci@n, puefllos capitalistas. que se intere
. san en explotar una invención o en lanzar un 

- _nuevo artíéulo· 'al mercado, esperan, el título. co
rrespondient~ a fin de echar a andar su negocio, 
porque sin ese' titulo que les da un cierto monopo-

. f 

.•. 1 
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lio, una cierta exclusividad temporal, carecen de 
toda garantía para asegurar el éxito de su inver
sión. Pero ante la lentitud burocrática de las 
oficinas correspondientes que es un mal crónico 
universal, esperan meses y años como el personaje 
de "Las. Siete Mujeres de Barba· Azul", donosa 
novela del humorista español Wenceslao Fernán
dez Flores que nos pinta las tribulaciones de cier
to ingen-uo que deseaba registrar, en España, una 
marca y empezó pidiendo informes al ordenanza 
de la·oficina respectiva: 

"Lo que yo necesito, no requiere trámites 
-agregó el interesado. 

"El ordenanza extendió nuevamente el brazo, 
que tornó a crujir y dijo: -¿Ve usted aquel an
ciano que está en el rincón? Cuando se sentó allí 
por primera vez tenía treinta años y sus ojos 
brillaJhan más que las sortijas de sus dedos. Tra
taba entonces de montar una fábrica de conservas 
de fruta y quería llamarle "La Tropical" y poner 
en. todas las etiquetas una mujer negra cargada 
de plátanos y piñas. Era esta la marca de fábri
ca; pero se hacía preciso comprobar, para regis
trarla, que no existía otra marca igual. La inda
gación aún continúa y le han dado esperanzas de 
que, en efecto no hay otra fábrica con el mismo 
título y la misma negra. El hombre viene todos 
los días desde hace cuarenta años. Y a no tiene 
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dinero, ni podría crear j!!~ negocio. · Sin embargo, 
viene. Se ha acostumbrado, y el _día en que se 
termine el expediente no sabrá qtié hacer. Acaso 
muera. En ese rincón lo he visto irse arrugando 
y encaneciendo". _ 

De acuerdo con el principio j uridico universal . 
de que el Estado no puede litigar despojando, 
cuando se impone a los particulares multas injus
tificadas o contribuciones inconducentes y pre-· 
tenden combatir esos actos ante los tribunales o 
las autoridades competentes, se v~n obligados a 
depositar el importe de la multa o de la contribu-· 
ción. Los trámites duran meses y años y durante 
todo ese tiempo las víctimas de los errores buro
cráticos no pueden disponer de los fondos depo
sitados ni para la producción, ni para el consumo. 
Las cantidades sustraídas temporalmente a los 
contribuyentes o al público en general por su
puestas infracciones a reglamentos administrati
vos, suman, en cada país, cifras enormes. Es 
cierto que ·en casi· todos se admite fianza en vez 
de dinero efectivo para· garantizar el interés fis
cal mientras dura el litigio; pero quienes acuden 
a este medio, gastan fue1·tes cantidades para pagar 
la fianza y si obtienen resolución favorable, no 
recuperan lo que han pagado por aquel concepto. -

Sufre también la economía por los múltiples 
errores administrativos o inmoralidades que se 
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cometen en· la ejecución de obras o en la prestación 
de servicios públicos. -

· Los. errores y los abusos de la burocracia, con~ 
tribuyen· de modo inmediato al encarecimiento de 
la vida, porque las propinas que dan comerciantes 
e industriales para obtener preferencia en los trá
mites de asuntos que les inter~san; las gratifica
ciones que otorgan para ganarse la voluntad de 

· inspectores y de otros· empleados y funcionarios, 
las consideran en el r~nglón de ·"gastos" de sus 
negocios o de costos de producción y así estas-e~ac
ciones inconfesables se car.gan a los precios de 
venta de los artículos respectivos. 

Es cierto que en todos los países civilizados 
hay órganos de revisión para defender al público 
de burocráticos errores y abu~os ; pero general
mente sus procedimientos son lentos, poco eficaces 
y requieren patrocinios profesionales siempre cos
tosos. · 
. La moral ·Y la salud públicas, se ven seriamen

te afectadas cuando hay empleados y funcionarios 
que solapan la prostitución, la trata de blancas, la 
adulteración de artículos· alimenticios, de bebidas . 

· alcohólicas y hasta. de medicinas. ~os escándalos -· 
que de vez en vez, aflor,an, por estos motivos en 

. la prensa de todos los países de 'cultura europea;. 
son prueba irrefutable de que se trata de aspectos 
negativos universales de la burocracia. 
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CAPITULO XII 

La Bu·rocracia como Poder 

. ·'se· considera generalmente, dice Reinhard · 
Bendi~, que el desarrollo de la burocracia ocasiona 
lidfsÍninucíón de la libertad individual. 

Según él mismo autor: 
l. "La burocracia moderna se caracteriza por 

el desarrolló de una autonomía administrativa que 
se debe a la importancia ,de ias haJb;nidades técni-
cas. ·En cuanto est'as habilidades ·hacen que :el 
personal administrativo· :superior resultE) .irrem..,.~:_.. · · 
plazable, -una burocracia moderna gul!ern.atiya · · 
detenta, por lo mismo, un moncYPOlio .de pOde,/ .. .- · · 
· 2. · "La revolución e~ ~o~tra .de una btirocra~·. . . . . . .. ( 

~ia. gubernamental móderría se.· ha vuelto técnica.- ·· · 
ment.e muy difícil 'si nb. es que impo'sible/ írn. . . 
d~rmmbamiento completó ·del gobierno ·esta·. clli · 
rá.mente casi fuera de consideracione~, en cuanto 
q,üe iinp,licarfa la interrupción de servicios :pÓbli-. . 

-~· \ • 1 • • • • • 
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cos esenciales para la comunidad. La burocracia 
gubernamental moderna detenta, por tanto,· un 
monopo~io de poder.w 

Hay. dos teorías que tratan de explicar el poder
. de la burocracia, la econémita y 'la de laisse2-faite o liberal·. · · · · · -~ · 

De acuerdo con la primera teorí~. el poder de 
la. buroc;raciá proviene de la concentración econ'ó-. 
mica, espe~ialmente como consecuéncia de la ap1:1.- .. 
rició:n de grandes asociaciones comerciales. "A 
través de estas asociaciones mercantiles, los· gr~n- · 
des.negocios influyen en el gobierno política y eco~ 
nómicamente". Burnham, N ew;mgn, Brady y ~tros, 
tienen en común la idea de que la concentración 
del poder económico (y la burocratización de ·la 
industria), se apoderarán de la burocracia ad:mi
nistrativa, tarde o temprano.21 

. · La. t~oría Hberal, por el contrario consid¿i~a 
que el poder de la burocracia tiene co·mo causa··ias 
interferencias constantes del gobierno en el carn-

. ~-

po de la industria competitiva lo que inereme~ta, 
sus funciones y "la consecuente proliferación áel 
aparato burocráti~o". También estima que "todas 
las esferas no económicas de la vida eventua1~ 
mente caerán· bajo la regulación gubernativa,_ 

20 Reinhard Bendix, op. cit. 
'21 Bendix, op. cit. 
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. .puesto'. que ésta tiene inherente una tendencia 
· expansionista .. La lib.ertad individual, sin embar

.. . go, se mantiene en un 'sistema de libre empresa. 
· . Cualquier· vestigio de libertad individual resulta 

· obliterad<;> con. la desaparición de lfl:~ competencia· 
Iíbre" )l2 · 

La misma teoría ·liberal atribuye la creciente 
· it:tterferencia del gobierno en esferas de ~ctividad 
· que· antes correspondían a los sectores privados, 
· .. a. errores políticos inicil!lles que permitie.:r.on la 

concentración capitalista y sobre todo a la influen-. 
cia de so~ialistas e intelectuales que o no conocen 

·nada mejor o que desean realmente minar el sis-
- tema cornpetitiyo.23 

· Estos dos puntos de vista diametrallilente 
opuestos, son igualmente. erróneos porque, como 
dice el autor citado, el económico pierde de vista 
·!A '-'autoperpetuación y las tendencias expansivas 
de la burocracia que son, en parte, independientes 

· de la influencia.que puede ejercer la concentración 
·del poder económico y los liberales olvidan las 
tendencias monopolisticas de la empresa · indus
'Jrial· que son, en part~, independientes de las de-
cisiones políticas que las ayuden. 

Agreguemos nosotros que nos parece a;bsÚrdo 

2.2 Bendix, op. cit. 
2s Bendix, op. cit. 
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el suponer que el gobierno, nada más por que sí,. 
empezó a ir;tterferir en el campo de los negocios 
privados, de la in'dustria competitiva. En reali- . 
dad la ·expansión burocrática tiene como origen. 

· los abusos de ia industria y del comercio dentro. 
de un régimen de absoluta libertad económica Y. . 
el fenómeno social de la disociación entre las nor.-· 
mas reÍigiosas y morales de la sociedad y el com: 
portamiento real de las personas individualmente. 
cqnsideradas. . • . . . · 

En efecto, el industrial y el comerciante apa.:. · 
rentemente cumplen con los preceptos de su reu.:: 
gión; el católico, por ~jemplo, acude a misa, rez~; 
comulga, ·se da golpes de pecho, hace regalos 
magníficos a la igle.sia; pero todo esto no le imp~-· 
de explotar despiadadamente, cuando puede, a los 
empleados y ·obreros. ·a. su servicio con salarios de. 
hambre y condiciones inhumanas de trabajo .. · · 
· · El espectáculo de ·la industria· y del come:réto 
cadá vez más prósperos ·y de un proletariado cada 
día más numeroso y miserable, hace nacer en q.n 
cierto sector social que llamaremos de los espec
tadores o testigos, porque no pertenecen propia
mente a ninguno de los dos grupos económicos 
mencionados, juicios críticos que ·en los intelectua
les de aquel sector se concretan en teorías, en·doc
trinas, en. utopías, en construcciones más o menos 
lógicas de un inundo mejor. 
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La influencia de los testigos, no ha sido, hasta 
ahora, considerada por los sociólogos, pero su 
importanci~ en la vida social es, a la larga, deci
siva como lo demuestra la historia pues todos los 

·_grandes mom~ntos revolucionarios, _los cambios· 
políticos fundamentales que han sufrido·los pue
'blos, provienen siempre de un germen ideológico 
:que nace y prolifera entre los espectadores. 

Sin. los abusos de la industria y del comercio, 
si el régimen .competitivo hubiese sido perfecto 
nadie se habría molestadÓ en -pretender cambiar
lo; pero porque esta:ba muy 'lejos ·de serl~, tanto . 
lós intelectuales como. otras fuerz~s ·de la sociedad 
hicieron y hacen presión en· él'g9bierjl<r:·par·a· 4ue · 
intervenga en favor :de -lós·écÚ~n~~icá,tiÍente··débi~
les y de allí se d~riva, :shl duda:_:algttna, 'la ere-

·. ciente expansión ··buroctá.tica ~ue se pinta .como 
llquidadora de la·. libertad. . . 
_:· .. En la réalidad: de ·la vida social, el régimen· 

, de la lilbre empresa no garantiza la libertad del 
Individuo porque los empresarios celebran acuer
dos y reuniones que monopoli~n en sus manos el 
poder económico de tal modo que fijan precios y 
evitan competencias· entre ellos y cuando una per
sona haciendo uso de su pretendida libertad, quie
re establecer un nuevo comercio· o una nueva in
dustria, se encuentra con monopolios. más o menos 
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encubiertos ·que le hacen una competencia organi
zada, feroz, y bien pronto lo eliminan del campo · 
de ·sus .actividades económicas o lo someten en 
condiciones desfavorables. 

La irrupc;ión del gobierno en e.I régimen com
petitivo,· no ha tenido, ni tiene otra finalidad que 
la de restablecer la verdadera libertad inter
viniendo. como árbitro o· en otras formas, para 
mantener a los poseedores del poder económico 
dentro de límites tolerables. - . 

Otra teoría pretende que el·poder de la buro-
cracia descansa en sus conocimientos y habilida
des técnicas que le dan un "monopolio de la des
treza" que se traduce en un monopolio del poder.24 

Esto no pudo suceder, como señala Mosca, si
no en la antigüedad, en ciertos .períodos de la his
toria de Egipto en que "la profesipn de escribir 
era el camino para los puestos públicos y el poder", 
o en casi todos los pueblos de la .India braharriá
nica y de la Europa Medieval, en que "las jerar
quías sacerdotales muestran tendencia a monopo
lizar la enseñanza y a impedir la difusión de los 
métodos y procedi:mientos que facilitan la adquisi
ción de conocimientos". !!ü 

Pero en la actualidad la destreza del 

24. Bendix, op. cit. 
:2;:; Gaetano Mosca, op. cit. 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



SOCIOLOGIA DE LA BUROCR.APA 12;) 

burócrata sólo puede proceder de sus· conocimien
tos científicos, técnicos, profesionales que se ad
quieren en las universidades y que por lo mismo 
no son monopolio de nadie, o de la práctica adqui
rida en el desempeño de los puestos públicos a. 
través de los años. · · 

En los dos casos ·el empleo de habilidades en 
servicio del gobierno· o la adquisición de las mis
mas por una larga permanencia en la burocracia, 
no dependen de l~s personas, sino del poder que 
les dió la oportunidad de servir al Estaaó. Así 
se desvanece la teoría del monop()lio de la destre
za que, por lo demás, evidentemente ya no existe 
pues cuando se derrumba un régimen en cualquier 
país, inmediatamente son sustituídos todos los que 
formaban parte de los antiguos cuadros guberna
mentales por otros empleados que llevan sus pro
pios conocimientos o que empiezan a adquirirlos 
en el desempejio de sus funciones. Esto último 
es factible porque todas ellas están indicadas en 
leyes y reglamentos que cualquiera mediana inte
ligencia puede aprender. 

Es, además, un -hecho, que el poder de la buro~. ·. 
cracia no es originario, sino derivado de las fuer.:,. 
zas sociales que se conjugan en cada país, en: un 
m.,omerito dado y se expresan por medio ·de. -ias ' 
funciones burocráticas que tales fuerzas orientan 
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en el sentido. marcado por los intereses dominan- · 
tes. . 

Podría concluirse de todo esto, que la burocra
cia ·no es poder, sinO servidora del poder; pero ·.Un 
análisis más a· fondo de la realidad social nos 
demuestra que, en.ciertos casos y ·circunstancias, 
ejerce un poder propio: . 
· · a). ·Por medio de la interpretación de las le-
yes que aplica. . . 

b) . En la forma de aplicarlas. 
e f. Por medio de la reglmnentaci6n de las 

·· leyes que nonnan sus actividades. 
d). En el tiempo que se tq~a para apl_icai' · 

. las disposiciones de leyes y reglamentos. 
e). ~n-·la realización de actos concluy~ntes. 
f).. En el uso de la fuerza para hacer, cumplir 

sus deCisiones, 
~ 'A). }nterpretaci6n de las leyes. La burocra

-· cía int.erJ?~eta las leyes ·que le corresponde ·aplicar 
·.Y a yeces, s~ ~;~.:parta del verdadero sentido de éstas, 

.· generabnente para obtener mayores recursos o 
para realizar determinados propósitos admbiistra-

. · ti'90s~ En ~tos cªsos, aun cuando -pretende apo
yarse en la ley~ en realidad está- i~poniendo su 
criterio, está haciendo uso -de -un poder propio 
·puesto que no tiene otro. o:rigen que· el de su mis-
ma voluntad. · · · · · · · 
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B). For'/114 de aplicad.ón. 'Las leyes dejan, ~ 
menudo, a los encargados de aplicarlas, .cierta li
bertad en la manera de hacerlo o señala:r;t un má
ximo y un mínimo dentro del éual el funcionario 
o el empleado público pueden obrar a su arbitrio; 
ejercer actos ·de lo que pudiera· llamarse· poder 
propio, si bien es cierto que· obran autorizados por 

_la ley·; pero queda a su personal decisión el ser 
enérgicos señalando en todo caso la más alta san:. 
ción, o benignos llaciendo uso de la . mínima y en 
ocasiones les es posible hásta no aplicar la iey. 

C) .. Reglarr1-entad.ón. Las autoridades admi-
. nistrativas pueden ·expedir. cierta clase de· regla:.: 

mentos que son expresión indudable de po.der pr()
.. pio. Es claro que la facultad reglamentaria de la 
Administración ·Pública emana ·de la ley; pero la · 
realización misma de esa facultad pert~nece ex
clusivamente a funcionarios y empleados encarga
dos de redactar y poner en práctica reglamentos . 
que siempre obligan a las personas que se encuen
tran en las circunstancias señaladas por los mis
mos, en alguna(~~orma, es decir, la burocracia 
puede imponerles una conducta, un comporta-
miento determinado. · ' 

D). El tiempo de ejecución o de re$o~udiÓ'rt .. 
Esta es una· de las más importantes expresiones 
del poder burocrático. Generalmente las leyes se-
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ñalan términos dentro de los cuales las autorida
des correspondientes deben resolver una petición 
o una cuestión o realizar un acto; pero aduciendo 
falta de personal, o exceso de asuntos o sin expli-

. cación alguna, funcionarios y empleados ejercen 
un verdadero poder discrecional para hacer o no 
hacer en cada caso que se somete a su considera
ción, lo ·que mandan las leyes, dentro de los plazos 
señalados en las mismas. La enorme importancia 
que tiene este aspecto . del poder burocrático se 
comprende fácilmente si se tieñe en cuenta que el 

· tiempo juega un papel decisivo en las actividades 
comerciales, industriales y de toda índole que tie
nen repercusiones económicas o políticas. 

E). Los actos concluyentes. Hay una serie de 
actos administrativos que llevan a cabo desde los 
más altos funcionarios hasta los más humildes 
empleados, que tienen efectos inmediatos y defi
nitivos contra los que no queda ·otra cosa a los 
particulares, que exigir la responsabilidad res
pectiva. Esa responsabilidad, la mayoría de las 
veces es ilusoria o requiere gastos, trámites y 
pérdidas de tiempo que casi n~die se atreve a 
afrontar. Estos son los actos que llamamos con-
.cluyentes y que consti~uyen una de las más ge
nuinas expresiones del poder de la burocracia. 

F). El uso de la fuerza. Lo que define la ver-·. 
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dadera naturaleza de la burocracia, es la fuerza 
de que dispone para hacer cumplir sus decisiones 
porque le da un carácter de autoridad· que predo
mina sobre el teórico de servidora del puebl~, 
pues aun en )os casos en que presta servicios in
dudables como los de educación, de asistencia, etc., 
lo hace de un modo autoritario que distingue esos 
servicios de cualesquiera otros semejantes pres
tados por empresas o instituciones privadas. 

Es cierto ·que la Administración Pública sólo 
puede hacer uso de la fuerza en los casos y en las 
formas previstas por la ley; pero como no hay au
toridad alguna superior a ella, dotada de los ele
mentos necesarios para impedir· que abuse de su 
poder, es la posibilidad no sólo de usar, sino de 
abusar de él, lo que en definitiva configura a la 
burocracia como suprema autoridad. 

En vano la Constitución misma de un. país, 
establecerá, pgr ejemplo, la libertad de prensa. 
Si la alta ihurocracia desea aniquilar a un órgano 
periodístico que es contrario a su política, le has:. 
tará dar las órdenes necesaria~ para que el meca
nismo policíaco eche a andar y las oficinas y ta
lleres del peri6Sico de que se trate, sean interv~-
. nidas o destruidas. . 
· · En vano las leyes garantizan la libertad de 

· ~ :. reunión y de expresión del pensamiento. Si el go-
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bierno teme una manifestación popular, :puede. 
mandada ·disolver, haciendo uso, inclusive; del 
ejérci.to: · . · · . · 

.El uso :y la 'posibilidad del. abusQ. de la fuerza, 
es uri'a 'caraCterística universal :de' la burocracia, 
lo que tienen de común 'todas ··las organizaciones 
burocráticas y que a pesar' de los 'lirismos de la 
democracia y de cualesquiera ót:r-os sistemas po
líticos, hace de ella un poder incontrastable. · . . 
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'CAPITULO XIII 

La BurocraC'iia como Instrumetnto. 

"Casi todas las obras clásicas sobre la buro- · 
cracia, dice S. ·N. Eisenstadt, tratan de un dile
ma básico, a sa;ber, si la burocracia es ama o· 
servidora, un organismo independiente o un .ins
trumento y en caso de ser instrumento, cuáles 
·son los intereses qúe tiene que servir''.26 

Según hemos visto en capítulos anteceden
tes, la burocracia es un grupo social que está en 
consttmtes interacciones con la colectividad de que 
forma p~e considerada como un todo. Agregue
mos ahora, que tamlbién lo está con los diversos 
agrupamientos constituídos dentro de ·aquella co
lectividad . 

.Ya nos ocupamos. de las interacciones ·entre 
burocracia y sociedad. Ahora es necesario anali-

r.~s S. N. Eisenstandt, op. cit. 
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zar sus relaciones con ciertos grupos sociales pa-
ra desentrañar su verdadera naturaleza. . .. 

Desdé luego es evidente que la burocracia no. · 
puede ser otra cosa que instrumento de los inte
reses dominantes en una sociedad· determinada. 
A eso se debe el que, a menudo, la política admi
nistrativa no se ajuste a los· mandatos de las le
yes y qué, inclusive, sea, en ocasiones, contraria 
a dichos mandatos;- El gobierno forma sus cua
dros administrativos. de· acuerd_q con las fuerzas 

. en que se apoya, colocando en los altos puestos bu
rocráticos a personas representativas de esas 
fuerzas o que están dispuestas a obedecerlas. -A 
su vez, Secretarios de Estado o Ministros y Jefe~ 
de Departamento, se rodean de un personal direc
tivo adicto que. hace ejecutar por medio de la bu
rocraCia de escalafón, las órdenes recibidas. 

r Los intereses de los que es instrumento la bu
rocracia, no siempre. están organizados en grupos 
y a veces, en países en donde la democracia es de
ficiente y la opinión pública débil, bastan ciertas 
personalidades aisladas, poseedoras de gran pres
tigio o de riquezás extraordinarias -latifundis
tas, mineros, jefes de empresas industriales o co
merciales, etc.- o de íntimo ascendiente sobre los 
que mandan, para imprimir a la Administración 
Pública ciertas tendencias fundamentales o para 
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· hacerla actuar en sentido determinado en casos 
especiales, pues no es cierto como .se cree comun
mente que quienes tienen el poder en sus manos, 
sóló realizan sus propias ideas. obedeciendo nada 
más a su propia voluntad. En la- realidad de las · 
cosas .decisione-s que aparentemente pr9vienen del 
gobernante, le han sido exigidas o sugeridas a 
veces hasta por los amantes de la esposa o de la 
favorita a través de una u otra, según se sabe por 
la historia de los grandes imperios y monarq.uías. 
A esta circunstancia no- escapan ni los caudillos o 
líderes carismáticos. .-J 

Sin embargo, las consideraciones antecedentes 
no deben exagerarse hasta el punto de desconocer 
la influencia de mandatarios o funcionarios de 
relevante personalidad sobre la burocracia que 
está bajo sus órdenes, pues aun cuando cop1o dice 
Merton, "la autoridad, el poder · de control que 
deriva de un status reconocido, resulta inherente 
al empleo y no a la persona particular que realiza 
el papel oficial", no es menos cierto que hay bu
rócratas dirigentes que, de hecho, tienen más au
toridad que otros en el mismo cargo porque lo 
ejercen con más energía, con mejor visión, con 
:rnás atingencia y así, es -frecuente ver que un 
cuadro de servidores del Estado, una oficina, un 
ministerio, que desarrollaban una labor gris, se 
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tornan !brillantes y eficientes ,cuando llega a diri-:
girlos alguna persona de excepcionales cualidades .. 

Los Círculos profesionales o intelectuales, in
fluyen también en la burocracia, aun cuando no 

· actúen sobre· ésta como grupos organizados, por- · 
que en ellos surgen teorías y . doctrinas y· nacen 
corrientes. políticas que, cori frecuenéia, llegan· ·~ 
cambiar ·¡a organización y los ·procedimientos de~ 
la Administración Pública. · · 

r La:acCión de los. -Partidos en el gobierno es¡~,.:, . 
.. ·.dudable. Los·más fuertes logran llevar a sus. re

-pr·esentant.es a los · .aitÓs puesto-s burocráticos· 
y así a~~ku.ran, en cierto modo, orientaciQnes .ad.;. 
ministr)ttlvas favorables a su política. · 

. . Las· grandes organizad~nes de obreros y: cant.. . 
pesinos, influyén en la burocracia ejerciendo pre~ · 
siones' '§obre los detentadores del poder y en de- '. 
t~rminadas circunstan(!ias suelen orientar . en su 
favor la política gubernamental en aquellas' esfe:: 
ras administra~ivas que se hallan en relación di
récta con sus· intereses. 

Los. grupos económicos capitalistas, las grail
des.emín~esas industriales, la Banca y._eJ Comerci&, 

. actu~ndo como grupos independientemente de ·Ia 
fuerza política personal de sus directores, median
te gestiones y exigencias ante los gobiernos, lo..:, 

gran influir igualmente en la organización y en el · ' 
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f_rincionamiento de diversos or,ganismos burocrá
ticos. 

Al considerar ala burocracia como instrumen
to delpoder ejercido en la forma que acabamos 
de exponer por los intereses dominantes en una 
sociedad determinada, es ·necesario no olvidar el 
~grupo formado por quienes' tienen el poder inme
diatamente en sus manos, a la alta burocracia que· 

. siempre trata de perpetuarse y ·que usa todo el 
''aparato burocráti'co ·precisamente corr·esa -finali- ~ 
dad. imprimiéndole las .modificáciones y las orien-. 
taiiones ·necesarias .para éonseguirla. . 

... Lo -Característicd ·-de las interaceio~~~- id e· Jos. ~· ·· . · 
· gru:¡)os ·so~iales sOibre:la burocra~ia, !!~~_<iue'aque~ 
nos· ho ejereen ~su influencia sobre los cuadros 
buroeráticos mismos sino a través de la ·altá:'bu .. 
roéracia. . ~ ., . . . 

· . ·. Indepehdientemente de los. grupos, el pueblo, 
· logr~, a veces, ·hacer de la burocracia .un instru
mento para satisfacer sus necesidades o su~:~ an:. 
4elos. "Cualquiera que sea el tipo de organización 
del Estado, dice Mosca, las pasiones que sur
gen del descontento de las masas gobernadas, dé 

A las pasiones que las sacuden, ejercen cierta in-·: 
fluencia sobre la política de la clase dominante",:J7 

21 Gaetano Mosca, Tl1e Rulling Class, translateQ by Hama 
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A pesar de ser la burocracia un instrumento 

de los <Jiversos grupos de intereses dominantes, 
ejerce influencia sobre ellos en diversas formas, i 
especialmente imponiendo requisitos para el des
arrollo de sús actividades, horariós, reglamentos, 
prohibiciones y obligaciones de muy variada ín
dole en los numerosos aspectos de la vida colecti
va, a veces en sentido favorable y otras, por falta 
de capacidad o de medios de realización, en forma 

. • defectuosa o francamente ate~atoria y lesiva pa
L ra la sociedad. 

Cuando cambian los intereses dominantes, o 
quien tiene en sus manos el poder ejecuti~o ti·ata 
de realizar actos contrarios a aquellos, los miem
bros de Ia alta burocracia inconformes, renuncian 
o son mov!dos pe sus pue~:¡tos, de donde resulta 
qUE;, en último análisis, es la burocracia de escala
fón la que obra· como verdadero ~nstrumento por
que ejecuta órdenes en cualquier sentido, indepen
dientemente de su propio criterio, constreñida por 

- el engranaje de que forma parte,. por la mecani
zación burocrática basada en' jerarquías y respon
sabilidades. Lo característico del instrumento es 
que sirve (m las manos de cualquiera persona que 
puede manejarlo. 

D. Kahn; edited and r.evised with an Introduction, by Artur 
Livingston, New York. MacGraw-Hill, 1939. 
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. Sin emibargo, en la realidad de las cosas nunca 
se halla una burocracia neutral, que sea ciego ins
trumento de órdenes y consignas. El lazo ideoló
gico entre la alta burocracia que· ejerce el poder. 
y la burocracia de escalafón resulta. siempre ne
cesario, especialmente en determinados casos que . 
entrañan cambios substanciales en la organiza
ción social. "La teoría de la neutralidad· ·del ser
vicio civil, dice Martin Lipset, se despedaza 
cuan~o las metas totales .del Estado cambian".2S 

El autor citado apoya su certera afirmación en · 
varios ejemplos: "Andreu Jacson sintió que era 
necesario, como portavoz de los trabajadores del 
este y de los agricultores del oeste, que se rom
piera con el viejo personal permanente del go~ 
bierno a fin de dar efectividad a su programa". 

"D.urante el período del 'Nuevo .. Trato' ameri
cano en 1930 los dirigentes de ia administración 
de Roosevelt se quejaron en privado de las dificul
tades que había en cuanto a lograr que la burocra
cia se apartara de sus antiguos caminos. ·De 
acuerdo con James A. Farley, 'algunas de las 
mayores dificultades del Presidente habían sido 
Producidas por funcionarids subordinados que dis
crepaban considerablemente de ·su política y que, 

· :28 · Seymon Martin Lipset, · "Búroeracia y Cambio Social" en 
Reader · in Bureauc'racy, · The ·Free Press, ·1953. · 
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con razón o sin ella, saboteaban el trabajo que 
estaba tratando . de realizar' ". 

"La administración de Roosevelt se vió obli
gada a reunir casi un conjunto totalmente nuevo 
de funcionarios. para realizar las . reformas del 
N u evo Trato". 20 

Creemos que esto se comprende mejor, tenien
do en cuenta las áreas de actividades burocráticas 
señaladas por nosotros, en las que los empleados 
pÚiblicos tienen peder propio que les permite opo
.ner a una política con la que no··están de acuerdo 
variada suerte de resistencias. 

-
29 TransCripciones de Lipset, de la obra de White and 

Smith, Politics arwl Public Service (~arper and Brothers), 1939, 
N. Y. pp. 132-33 y de J; Donald Kingsley Representative Buro
cracy. Antioch Press. Yellow Springea, Ohio, 1944. pp. 287~305.' 
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CAPITULO XIV 

La Bu~?cracia. frente f!'l Poder 

La burocracia constituye una unidad so.cial 
p.erfectamente defi:niqa que, inclusive, puede ser 
eStadísticamente determinada, en todos lQs países, 
con exactitud mat~mática! La· organización ad
ministrativa contri9uye ·a· ~arle cohesión y con.:. 
"Ciencia de grupo, dos ~I~mentos que fatalmente la 
conducen a organizars.e· para la defens·a de sus· 
i>rópios -intereses. ·. 

. Es así como la burocracia tiene una doble. per- . 
. : so~alidad: como organismo administrativo.y como 

_organismo gremial. En el pri:p1er caso es:un ins"" 
. , :trumento.delPoder, en el segundo es un grupo_ ór~ 

. .- .. ganizado- frente al Poder. ..: · · 
·.: , TeóriCamente no es- posible aceptar la sin di

, calización ·de- la· búrocracia, ni cualquiera otra 
forma de unión de los empleados públicos· frente 
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al Estado para la defensa de sus intereses econó
micos porque eso lleva indefectiblemente a conce
derles el derecho de huelga que, siempre teóri
camente, conduciría a la disolución social, a la 

·anarquía. 
En g~neral las autoridades en Derecho Admi

nistrativo, opinan en contra de la agremiación 
sindical de los burócratas, porque entre ellos y el 
Estado no hay un contrato de trabajo, la situación 
jurídica de los funcionarios, dice Hauriou, es un 
estatuto legal y reglamentario, que se combina 

. con el comercio jurídico de la ejecución de los ser
vicios.1310 En el ·mismo sentido se expresa· 'Gastó~ 
J eze, para quien la situación de los empleados pú
blicos propiamente dichos, es legal y reglamenta
ria porque la organización de los servicios públi
cos se deriva de una ley y también se determinan 
por una ley o por un reglamento, los derechos y 
deberes de sus agentes". 

De aquí se deduce que, según Duguit, los bu
rócratas no deben olvidar que no pueden invocar 
como tales funcionarios que son, el mito de la 
huelga general, porque están por derecho asocia
dos a un servicio público, es decir, a una actividad 

00 Maurice Hauriou, Let;ons de Droit Public General, Hui· 
ticme Edition. París. Sirey. 1914. p. 619. 
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cuyo desempeño constituye un deber jurídico para 
quienes de hecho están con él investidos".aJ 

Paul Pie, opina también que la situ~ción jurí
dica de los funcionarios púJbHcos es incompatible 
con los derechos. de huelga y d~ federaciones pro
fesionales que se derivan del derecho al sindi
cato".32 

Gastón Jeze en su Derecho Administrativo 
concluye a este respecto, diciendo que: "El régi
men del servici~ público se basa en la supremacía 
del interés general. La huelga es pues, de parte 
de los a$entes un acto ilícito, una falta de discipii
na".aa 

Pero si teórica y doctrinariamente todo esto 
resulta inobjetable, desde el punto de vista socio
lógico nos encontramos con situaciones que esca
pan a toda teoría y a toda doctrina. "Es claro, 
hemos dicho que por jurídicas que. sean las. 
diferencias señaladas entre los servidores del Es
tado y los de empresas o personas particulares, 
no son suficientes para destruir la realidad huma-

.31 León Duguit, Las tranformacionels del Estado, Trad. de 
Adolfo P~ada, Madrid. pp. 313 a 3Í7. . 

32 Paul Pie. Traité Elementaire de Legislation Industrielle, 
· París, 1922. p. 211. . 

33 Para una discusión más amplia sobre estos puntos; puede 
verse: Lucio Mendieta y Núñez, La Administración Pública en 
México. México, 1942, p. 149 y siguientes. 
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1 

na que palpita debajo de ellas. Los servidores del 
Estado son, como los servidores de personas o de 
negociaciones privadas, gentes con iguales necesi
dades, con parecidas aspiraciones" .341 

Y en efecto, bajo la influencia de los dos ele
mentos que hemos señalado, cohesión producida 
por la organización administrativa y conciencia 
de grupo, "espíritu de cuerpo" que dice Aben J al
dum, en todos los países civilizados del mundo a 

· pesar de las prohibiciones legales y hasta del uso 
de la fuerza, la burocracia se ha enfrentado y se 
enfrenta con el Estado siempre que siente heridos 
sus intereses, generalmente en demanda de mejo
res salarios y condiciones de trabajo. 

En estos hechos se advierte la interacción de 
que ya hemos ha:blado en el capítulo anterior entre 
la burocracia y los otros grupos sociales, la in
fluencia de los grupos obreros que ante el encare
cimiento de la vida, se ponen en huelga para obte
ner una justa elevación de sus jornales. Es la 
carrera entre precios y salarios que, en el caso de 
los burócratas, se convierte en una carrera entre 
los precios y los impuestos, porque el gobierno pa
ra satisfacer las demandas de sus trabajadores, 
no tiene otra fuente de ingresos a la cual recurrir. 

En México se ha reconocido la fuerza incon-

84o Lucio Mendieta y Núnez, op. cit., p. 167. 

·, 

1 1 
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trastable de los hechos y se ha terminado por le
galizar las. Durante la presidencia del general 
Lázaro Cárdenas, se expidió el Estatuto de los 
Trabajadores al Servicio del Estado en el que se 
reconoce el derecho de sindicalización y de huelga 
y el actual Presidente de la República, Lic. Adol
fo López Mateos, elevó esos derechos a la catego
ría de derechos constitucionales. 

Aparentemente, al manifestar la burocracia de 
algún modo su cohesión y su espíritu de cuerpo 
frente al Estado, ejerce un poder, se configura 
claramente como poder. Sin embargo, no es tal, 
sino simplemente una fuerza social. La diferen
cia sociológica entre el poder y la fuerza consiste, " 
a nuestro parecer, en que aquel está dotado de 
imperio (que proviene del pueblo) , en tanto que 
la fuerza descansa en sí misma. 

La fuerza social, cualquiera que sea, cuando 
se enfrenta al poder, reconoce el imperio de éste, 
su posición superior y se enfrenta para obligarlo 
a que atienda sus derechos; si se niega, la única 
solución del conflicto consiste en el sometimiento 
de la fuerza social de que se trate, al poder o si 
esa fuerza es superior, en la destrucción del poder 
para sustituirlo por otro que se oriente en el sen
tidQ de J~ fu~ social dominante. 
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CAPITULO XV 

La Ley de Hierro de la BuroC'fO,tJia, de Escalafón 

Nosotros no creemos en la existencia de leyes · 
sociológicas, porque los fenómenos sociales no 
ofrecen la misma precisión de los fenómenos de 
la naturaleza física; en ellos hay, casi siempre, 
numerosas excepciones Y. variaciones de tal modo 
que solamente pueden señalarse tendencias gene
rales que, sin embargo, son suficientes para for
mular teorías y hasta proyecciones práctiéas con 
una base científica y suficiente precisión. 

Pero así como se ha fotmulado una Ley de 
Bronce de los ·salarios y una Ley de Bronce de las 
Oligarquías, podríamos formuliJ.r una generaliza
ción con el nombre de Ley de Hierro de la buro
cracia de escalafón. 

El escalafón y· el Presupuesto, son los dos ele- · 
mentos determinantes de la ley· porque la inmensa 
.mayoría de los burócratas viven toda su existen-
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cia de trabajo a través del primero y constreñidos 
por el segundo, sin que les sea posible,. por el: pro.:. 
pio esf~erzo, romper· la presión ni del uno ni d~l-
otro. . , ; 

· . En. efecto, el empleado público ingresa a la 
. A~inisb;ación por los grados más bajos del e~11a'~ 
. 'bi.fó~ y asciende, cuando tiene .méritos pastantés, . · 
. Pal:!O a paso, a lo .largo de años, hasta llegar a un 
nivel, en cada rama de· la· organización adminis
trativa, que es el más alto, el último c;Iel que no · 
puede pasar, cualesquier-a que sea el tiempo que 
.lleve. y que permanezca en el .. servicio público, 
cualesquiera que sean su edad y sus conocim!en-

. tos y' apti~des personales. Esta es, en términos 
simples, la ley de hierro de la burocracia de esca- · 
lafón que .. mantiene al 'Qurócrata dentro de un 
status eco.í_J.Ómico y social del que no. puede salir. 

Cotno el sueldo asignado a cada empleo público 
está fijado en el ;J?vesupuesto, que es una ley apro
bada al iniciarse el año administrativo correspon-. 
diente, resulta, cuando menos durante ese · lapSo, 
prácticamente invariable a pesar de las alteracio-
nes que sufra el costo de la vida . .a;; · 

.311 A veces los gobi~~nos se ven obligados a decretar aumen·' 
tos al margen del' presupuesto· cuando las deva:lúaci0nes de la 

"moneda o el alza exagerada del precio de los artículos de prime·. 
ra · necesidad, hacen que los rígidos sueldos hútocráttcos s.ean 
notoriamente insuficie~tes. . 
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. Los gobiernos preocupados por la atención de 
l()s···servicios púiblieos y de las obras materiales: 
edíficios,· caminos, etc., etc., y por las cuestiones 
políticas, necesitan disponer1 de ·grandes recúrsos 
y:· por eso sU:eJen asignar, al pago d~ sueldos de la 
burocracia, lo menos que les es posible·. De aquí 

·,que, a veces, las remuneraciones del burócrata 
sean más bajas que las que se pagan en el comer
cio o.en la industria. 

El obrero és.objeto, a menudo, por pa,rte del 
empresario-patrón, de éiertos estímulos · egoísta .. 

.... mente fijados para aumentar sus ganancias', pero 
· · estímulos que favorecen a aquél de todos modos, 
.. como por ejemplo, la asignación de un salario fijo 
. y al mismo tiempo un precio _por unid'ad produci-

da, o por trabajo ·ejecutado o por superación de 
calidad, de tal modo que el ~sa.lariado redoblando 
su esfuerzo o su eficiencia puede v~r aumentados 
sus ingresos considerablemente. 

-+ Eri la Administración Pública no hay estímu
los. Si una taquimecanógrafa escribe mayor nú
mero de páginas que otra, su sueldo es el mismo.s6 

El ascenso escalaf~nario, por otra parte, está 

36. En.algunos países, como en México por ejemplo, se han. 
dictado leyes de estímulos y r-ecompensas para la burocracia que 
no tiene ni la efectividad ni la oportunidad de los estímulos y 
recompensas industriales y comerciales. 

'1 

'1 

1 i ., 

1 

'.1 
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sujeto a que haya vacantes; porque el presupuesto 
es rígido y el número de plazas está generalmente 
en :relación con las exigencias administrativas. . · 

La Ley de Hierro de la Burocracia de escala
fón proquce ·los s~guientes efectos·: lentitud en el . 
trabajo burocrático; baja calidad del mismo, a4- . 
tomatismo e indiferencia en el desempeño de toda 
clase de labores. El servidor del Estado tiene. una 
vaga idea sulbconsciente de estar sometido ·a la ley 
citada y eso explica s·u actityd ante el público· 
que va desde la frialdad absoluta hasta la grosera 
altanería. · 

Se deriva también de la Ley de Hierro, la ten
dencia del burócrata a la agremiación para la de
fensa de sus intereses: mejores emolumentos, con
diciones de trruhajo y jubilación, exigencia de 
prestaciones suplementarias: servicios médicos, 
suministración de medicinas, etc., etc. 

Es claro que la Ley de Hierró a.quí esbozada, 
tiene numerosas excepciones, sobre todo en los 
países en donde la burocracia no ha adquirido or
ganización y fuerza suficiente, pues allí por in
fluencias y recomendaciones algunas personas lo
gran entrar a la Administración Pública salvando 
los puestos inferiores y obtener ascensos que da
dos su tiempo de servicios y sus aptitudes, no les 
corresponden. 
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También suele suceder que un burócrata de 
escalafón ascienda de la noche a. la mañana a los 
puestos directivos de la Administración. Pública, 
cuando un cambio p.olítico repentino o cualquiera 
·otra circunstancia, lleva a algún pariente, amigo 

.:> correligionario a los más altos pÜestos de la bu~ 
rocracia, e inclusive puede subir a estos después 
de uria carrera política realizada al margen o 
dentro de sus tareas burocráticas. · 

Pero por nU!Jlerosos que sean estos casos, lo 
cierto es que la gran masa de empleados público~ 
vive su vida burocrática sometida a la ley de hie
rro de la burocracia de escalafón. 
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CAPITULO XVI 

··La. Burocra.cia, zona. ~ fricci6n entre 
el P-oder y .Uz. S~d 

La burocracia se halla colocada entre el Poder 
.Y 1a.: So-ciedad tod~- de que forma pa~:,·]!1.s,.¡.asi 
. una: zona social de f~cci6n entre ambos 'qtie debe 
ser estudiada, desde este punto de vista, por los 
gobie~os, con vigilante cuidado~ 

Las fricciones entre el Poder y los diversos 
sectores sociales, se producen ·de m1,1y díversa8 
maneras y obedec~n a causas numerosas, entre las. 
cuales se destacan por· su importancia las ~i-
guientes: · 

A). Ezceso de emplea.dos. Cuando en. una so- · 
cieda4 determinada aumenta. ei número de bur6~.' 
cratas, desorbitadamente, el P.resupuesto se eleva 
a costa dé los contribuyentes, las gabelas se mul~ 
tiplican. 

· B). EzagBf'(tCione!J ~dmVII:istra.tiv~~ -~pe~,)-
. . ~ ; "' . 
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mente el aumento inmoderado de servidores pú- . 
blicos, se acompaña, para justificarlo, de una -
multiplicación excesiva de trámites, (el nefasto 

1 
::. 

"papeleo", que se dice en México), de inspectores; · 
. ~e ;requisitos que deben llenarse para obtener del 
gobierno hasta las cosas más insign-ificantes. La 
fi~calización én todos "ios aspectos- de Ja vida social; 
se intensifica y se vuelve intolerable, hasta -dar la.· 
impresión~· de que el pueblo, en donde eso sucede; 
carece de libertades. ·' 

· · C). Defi<Jieneia de lo; Serviéíos Públicos. Si f 

es perjudicial el exceso de empleados,- Jo contrario' 
también produce. -fricciones sociales entre el Po-·· 
d.er y la Sociedad, '·pues cuando falta pe:rsonal en · 
las oficinas públicas,· se hacen interminable.s 'las 
tramitaciones y los ser.vicios ·de toda .índole resul- · 
tan mr.aordinariamente deficientes, lo que Ca'\.ISa. · 
al: públici> pérdidas de tiémpo· y de dinero: y 'le · 
"infiere 'innumerables molestias. 

. D) . · Desot·uaraizáción ~ Admiñistrátiva. Eri ·al ... , 
gunos casos, las oficinas del ·Gobierno cuentan · 
con . suficiente~ núni'ero. de. ihurócratas;. pe.ro la. or
ganización administrativa es defectuosa. . porqUe 
está mar concebida, por incapacidad de' ·la . a~ta 

· J;mrocrac·ia y de la buro'cracia directiva. Esto tam- · 
bién produce la deficiencia de los ·servicitis.~.}>ú
blic(ls, ·teñtittid. eJi'·· i{)s. trárnités,· érrores frecuentes·· : .. 
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. en Ja~s resoluciones, en ·las sanciones que· se im-
ponen a los ~ausantes o a las personaS en 'gene

. ~ral por pretendidas violaciones 'a leyes :y regla-
.· mentos admfnistrativos. . .. · · -

1 • • • • • .. 

E) . Leyes f}r1·óneas y P·rocedimientos Dic'ta-.. 
tpriales. Con frecuencia, las fri~ciánes entre el. 

-:Poder y la 'Sociedad no dependen de la burocra-
: cia, sino.de las leyes que provienen de aquel y que 
· imponen a los. ciudadanos, o a la población en 

·- general, o a determinados sectores de ésta, obli- . 
· _gaciones, tributos, molestias o privan· de ciertos 

der,echos o moqifican arraigadas costumbres.· o 
· modos de ser. del pueblo. Sucede también, a me
nudo, que aun siendo las leyes beneficiosas para 
la colectividad, hieren intereses creados o son mal 
comprendidas. · · . . 

En todos éstos y otros casos semejantes, la 
_. burocracia propiamente dicha no es responsable, 

puesto que no hace sino poner en práctica orde
namientos dictados por el Poder Legislativo; pero 
como ·para ello entra en contacto di~ecto con la 
sociedad o con los sectores de ésta, afectados por 
las leyes · de que se trate, es en ella en donde se 

· producen las fricciones. 
-F). ConseC'IJJ(m.~s ·de la.s fricciones entre -eZ 

Poder y la Sociedad. C1,1ando se presentan las cau
sas de fricción antes mencionadas, o algunos de 
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ellas y no hay burocracia en donde no se presen
ten, provocan el malestar y el descontento de la 
sociedad; especialmente en las clases populares. 
Es en la zona social constituída por la burocra
·cia, en donde-se va formando una atmósfera con
traria a los gobiernos que hábilmente explotada 
por la demagogia y la oposición acalban por des
prestigiarlos y con frecuencia, por llevarlos al 
desastre. 

La-alta burocracia, sin embargo, engreída por 
el poder, ciegamente confiada ·;m su fuerza, no 

·suele poner atención a los detalles de la organi
zación y del funcionamiento burocráticos, parece 
no darles importancia; pero la Historia de las 
oligarquías, en todos los paíse~ del mundo, de
muestra que su ruina se incuba en esta zona so-

. cial de fricción entre el Poder y la Sociedad por 
las causas que hemos señalado. 

i 
1 
1 ' 
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CAPITULO XVII 

V aZor Socia~ de la Burocracia 

Las sociedades civilizadas, sólo pueden vivh· 
dentro del Estado; a su vez, éste sólo tiene rea
lidad tangible; en último análisis, mediante la 
burocracia, pues para que el Estado pueda rea
lizar sus fines, tiene que organizarse forzosa
mente en la burocracia, ella es su expresión, sólo 
ella hace posibles los vitales servicios de defensa, 
de garantía, de asistencia, de cultura, que justi-
fican al Estado moderno. 

Esto nó quiere decir, en manera alguna, que 
identifiquemos burocracia y Estado. Sólo afir
mamos que la existencia del Estado es imposible · 
sin la burocracia. · 

Las organizaciones políticas estatales pueden 
cambiar de acuerdo con ·ciertas ideas dominantes; 
pero ningún cambio afecta a la burocracia. Es 
más, las nuevas corrientes ideológicas llevan, en 
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cualquiera de sus sentidos, al triunfo aplastante· 
de la burocracia. Las democr~cias extienden cada 
día más la esfera de acción burocrática. Los Es
tados Un'idos de N orteamérica, nación que· suele 
presentársenos como paradigma de la democra
Cia, es ejemplo de ello. Y el totalitarismo, igual 
en su forma nazi-fascista que en la comunista, 
tiende ·a la hegemonía de la burocracia. 

El comunismo podrá destruir la propiedad 
privada, adueñarse de los instrumentos de pro
ducción y acabará con las dife~encias de clases, 
menos una: la que hrubrá de separar ineludible
mente, después de la victoria final, a los que man
dan y a los que obedecen, a la burocracia y al 
pueblo.37 

La burocracia se presenta, así, como el grupo 
de más alto valor social, puesto que ella realiza . 
los fines del Estado y puesto que es posible, ·cuan
do menos teóricamente, prescindir. de otros grU
pos y clases sociales, de ciertas formas ahora 

37 Salvo el caso de que .se realizara la predicción utópica 
de Engels para quien la sociedad que organizará de nuevo la 
producción sobre la base. de una asociación libre e igualitaria 
de los productores, transportará toda la máquina del Estado allí" 
donde desde entonces le corresponde tener su puesto: al museo 
.de antigüedades, junto al torno de hilar y junto al hacha de bre-n
ce. "Origen de la Familia, de la Propiedad Privada y del Est;l
do". Ed. Frente Cultúral. México.· Pái. 194. . 
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.. fundamentales de organización estatal; pero no 
sÓlo no se puede prescindir de la burocracia, sino 
que toda transformación política del Estado exi

. ge su aumento y preponderancia; · 
. Podrá estimarse exagerada esta afirmación· 

porque en la vida social el comercio; la industria, 
las manifestaciones privadas de la alta cultura y 
otros aspectos importantes de la vida colectiva 

. no provienen de la burocracia; pero suponen un 
· orden social que ~stá en manos de la burocracia, 
sólo dentro de él es posible la existencia y desa-. 
rrollo"de aq'uellas manifestaciones. Lasky observa 
justamente que.: "Los intereses sociales, artís-

. ticos, religiosos, personales, políticos que consti
tuyen la substancia de la civilización, no se pue
den reducir a una sola categoría. La voluntad 
del ·Estado, es una voluntad del todo. Pero es un 
~nstrumento imprescindible y necesario, de la 
misma manera que lo es el esqueleto en relación 
con la vida . del cuerpo" .38 Ahora bien, no se ol
vide que, como decimos antes, el Estado sólo tiene 
realidad tangible~ en último análisis, mediante la 
burocracia. 

Se dirá que en el Estado comunista, el buró
crata es un trabajador. como otro cualquiera;· 

38 H. J. Lasky. "Estado Moderno". Bosch. Barcelona, 1932. 

T. IT. Pág. 18. . 
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pero Ja verdad es que los empleados públicos no 
pueden equipararse a los trabajadores manuales 
de una fá!brica o a los campesinos, porque siem
pre habrá entre aquellos y estos la diferencia fun- · 
damental que significa el hecho de que el burócra
ta representa y ejerce, así sea en parte mínima, 
la autoridad del Estado. 

Si el Estado moderno es esencialmente buro
crático, tenemos que decir con Lasky que su vida 
"está estrechamente ligada a la condición de sus 
funcionarios públicos. La Administración desean-

. sa en sus manos y es imprescindible que, quienes 
tienen la misión de aplicar el derecho, deben po
seer las virtudes necesarias para cumplir esa 
tarea".39 

Pero no sólo es necesario pensar en los fun
cionarios que, de acuerdo con nuestra clasifica
ción, corresponden a la alta burocracia, sino tam
bién en las virtudes y en la eficiencia de la buro
cracia de escalafón. 

39 H. J. Lasky. Op. cit: T. U. p. 132. 
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CAPITULO XVIII 

Planificación de la Burocracia 

Si bien la Sociología estudia lo que es y no lo 
que debe ser, no está fuera de esta disciplina el 
señalar los lineamientos generales ·de una evolu
ción que se proyecta hacia el porvenir; pero que 
se deriva de las mismas realidades sociales exis
tentes, actuales, que emerge de ellas y como parte 
de ellas puede y debe captarse sociológicamente. 

La trascendental importancia que en la vida 
social tiene la burocracia, ha sido intuída desde 
tiempos lejanos por los gobernantes y por la so
ciedad toda y así, es antigua y substancial en los 
pueblos civilizados la tendencia a procurar el cons
tante mejoramiento de la Administración Públi
ca y del trabajo de sus servidores. En este sen
tido, un somero análisis del pasado y del presente 
de la iburocracia, muestran las siguientes orien-
taciones generales : 
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a). Racionalización de la estructura burocrá~ 
tica. Los órganos administrativos han_ ido sur
giendo de manera empírica; genéralmente · :de · 
acuerdo' con las necesidadesJ sociales y las circuns
tancias históricas. Al correr del tiempo se van 

· adyirtiendo desajustes y errores de organización 
y de correlación de las dependencias administra
tivas· al contacto de las realidades concretas de 
la vida ·diaria y entonces, con más o menos lenti
tud y eficiencia, se procura estructurarlas lógi-
cameñte. ·· 

b). Ramonalización de trámites y procedJi-. 
rnientos. Los trámites y procedimientos burocrá
ticos están en relación inmediata con las leye~ y · 

1) • . 

reglamentos de los cuales se derivan y es cla,ro 
que a medida que las técnicas jurídicas progre
san, trámites y procedimientos se vuelven más 
racionales y justos. 

Por otra parte, la diaria experiencia burocrá
tica va señalando los errores de tramitación y de 
procedimiento y de acuerdo con esa experiencia,· 
se intenta su corrección para hacer más expedito 
el trabajo admini~trativo. 

e). Simplificaoión de trámites y proced·imien
tos. Aun cuando lentamente, debido a la inercia 
burocrática, lo cierto es· que con el transcurso del . 
tiempo, se simplifican en muchos aspectos, los 
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trámites y los procedimientos qu~ emplea la bu
. r.oqracia en él desempeño de sus funciones. Esta 
· cSimplificación obedece a las enf3eñanzas de la ·ex
periencia, a las quejas del público, a las críticas· 
que. intelectuales, periodistas, funcionarios, sue-
l~n ·hacer desde distintas tribÚnas. · 

. d). Mecanización de trámites y procÚlimien
tos. Otra tendencia que se nota claramente en. la 

. burocracia, éS 1~ creciente mecanización de sus··· 
~ctividades. La industria· moderna, respondiendo.· 

· .. especialmente a exigencias de las empresas pri-
, yapas; ha creado una serie de instrumentos, de 
aparatos, de muebles, en combinación directa con 
las ~ecesidades de clasificación de documentos, de 
rapidez en operaciones matemáticas, de ccntróles 
y seguridades, que poco a poco han ido invadien
do; por decir así, a las oficinas del gobierno. Ante 
esta invasi9n, s~ van abandonando antiguos sis
temas manuales y cada día se mecaniza más, en 
est~ sentido, ia Administración Pública. 

e). Perfeccioriamien.to ihe controles. Son tan 
·~omplejas.las operacioñes burocráticas, son tan 
amj:mos los sectores sociales eón los que se rela
ciona directamente o sobre los que tiene acción 
inm~diata; es también tan varia la propia com
Posición humana de la Administración Pública, 
que constantemente se producen filtraciones de 

'1 
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fondos, fraudes de empleados y causantes, indis
ciplinas. de los burócratas y del público en gene
ral, transgresiones a las leyes y a los reglamentos 

· por parte de. industriales, comerciantes, etc., etc. 
Para evitar todo esto, se ·han ideado, desde tiem
pos remotos, diversos sistemas qe inspección, de 
control; .que nunca resultan· completamente satis
factorios y que cada día se perfeccionan más. . 

f)-; SelecCión de la; burocrlf!!ia. Otra de las 
más importantes tendencias que se advierten en 
la Administración Pública de todos los países ci~ 
vilizados, es la de procurar la selección de las per
sonas que van a ocupar los puesto directivos, pro
fesionales, científicos y técnicos de la burocracia. 
Para otorgar estos puestos y otros de menor iJn,.. 
portancia, pero que son la puerta de entrada a 
ciertas ramas administrativas, se recurre, gene
ralmente, al concurso. N o basta el título profe
sional, se. trata de propiciar el triunfo- de los 

·mejores. 
g). La Equidad clel Escalafón. El escalafón 

en la· burocraeia,.tiene, actualmente, vigencia· uni
vers~l. Por teórico que sea en algunos casos y en 
algupos de sus aspectos, los principios ·que lo. rÍ- · 
rig~n son dos: antigÜedad y competencia . ..:.Es 
.decir~ tlQ basta la sola permanencia del empieado 
público dürante cierto tiempo en una categoría 
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escalafonaria para que adquiera el dérecho al as
censo inmediato; se requiere, además, que sea 
apto, que haya demostrado su . capacidad en las 
labores que desempeña y para .las. que le. corres
ponden en el grado superior.. En caso de igua:l 
antigüedad en el servicio, la competencia es la 
que decide. · · 

Todas estas tendencias que apuntan más o 
menos vigorosamente en los diversos países civi
lizados, parecen conducl.1• a dos metas finales: la 
preparación científica del burócrata:··y la planifi
cación de la b11rocracia. 

Si los empleados públicos tienen en sus mimos 
la estructura jurídica de la sociedad, la pl~esta
Ción de servicios públicos vitales, la promoción 

. de la cultura en todos sus grados y formas, la 
~eguridad y la garantía de la. vida colectiva, es 
necesario que. no sean improvisados e~1 las cues
tiones que tratan y que manejan, sino que estén 

. debidamente preparados para ellas. 
La preparación científica del burócrata, apun- · 

ta ya, si bien débilmente, en "muchos países civi
lizados, en diversas formas. Una de ellas es la 
Greación de carreras universitarias relacionadas' 
directa o indirectamente con la Administración 
Pública. Esta orientación de la alta docencia ha 
sido magistralmente elogiada por. Lasky. "En 
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segundo término, dice, debiera existir una co
nexión más estrecha entre los servicios públicos 

. Y. las universidades. La utilidad de esta afirm~
ción se bifurca en dos direcciones. ·La Universi .. 
dad constituy-e, por encima de todo, el punto en 
donde pueden estudiarse 1os · problemas que se 
refieren a· la Administración, probablemente con 
mayor efectividad que en ningu1.1a otra parte, 
desde ei punto de vista de la cieñéia política. Se 
les considera en la Universidad con abstracción 
de la penumbra activa de su. ambiente psicológico 
inmediato. Se les puede racionaliz.ar en el molde 
de una forma abstracta, visión de todo punto im
posible cuando se trata de la plaza de un mercado, 
por una parte, o del mismo· departamento. minis
terial por otra. En la Universidad reciben su 
proporcionada proyección histórica. Pero, en se
gundo lugar creemos. que la Universidad ·puede 
contribuir, en gran parte, a la formación de los 
funcionarios, porque en la Universidad se pueden 
plantear los problemas, con vistas a las solucio
nes ·venideras, en Üna :perspectiva más amplia de 
la que es posible en una oficina turbada, constan- · 
temente, P.or la urgencia· de la resolución. En la 
Universidad desaparecen todas las consideracio- · 

. nes que arrancan de prejuicios nacidos de perso
nas o interes.es especiales. Esto se manifiesta ya 

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo



SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 165 

en la vida actual. Organismos como el Instituto 
de Administración Pública en lnglaterra, el Ins
tituto de Investigaciones Gubernamentales en 
América, la Escuela de Ciencías Políti~as en Fran.,. 
cia, han fomentado una base de cóinéidencias en
tre el espíritu burocrático y el espíritu académico, 
de cuyo maridaje ha brotado una obra considera
ble, aún en un espacio reducido de tiempo; y un 
ilustre Secretario de la Guerra ha testimoniado, 
de modo sobresaliente, la utilidad de la educación 
universitaria para los funcionarios públicos, aún 
en las épocas de labor práctica" . .w 

En algunos países, México entre ellos, se ha 
establecido, esporádicamente, dentro de las pro
pias Secretarías y Departamentos, cu~sos. para 
preparar a los empleados con un fin práctico y no 
académico. 

La planificación de la Administración Pública 
y por consiguiente de la burocracia que le da 
vida· y acción, se advierte en algunos países de 
manera asistemática, generalmente en conexión 
con proyectos gubernament~les o de obras deter- · 

.ro H. J. Lasky. Op. cit .. T. ii. Págs. 140 y 141 .. 
En la Universidad Nacional Autónoma de México fue creada 

la Escuela Nacional de Ciencias :Políticas y Sociales, por inicia· 
tiva del autor de este ensayo, en colaboración con el entonces 
Rector Dr. Luis Garrido, en las que ·se desarrollan programas 
para la Ucencietura en Ciencias Políticas y .Administrativas: · 
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minadas que deben desarrollarse en plazos fijos. 
Acaso uno de los intentos más serios, si bien aún 
no pasa de la ley a la realidad en forma definí-

. tiva, lo ha hecho México al crear la Secretaria 
de la Presidencia de. la República a la que nos 
referimos. en una obra nuestra y cuya tarea con
sist.e en planificar y coordinar la acción adminis
trativa del Estado.o.~:1 

La planificación de la· Administración Pública 
y de la burocracia es cada día más necesaria e 
inminente porque el Estado moderno extiende su 
radio de acción hacia esferas y campos que antes 
pertenecíán por entero a la iniciativa privada, a 
emprésas ·particulares de la industria y del co
mercio. Ya no es posible que gobierno alguno 
pueda manejar los mútiples intereses sociales de 
que se ha hecho y de que se está haciendo cargo, 
de manera empírica, necesita con urgencia, espe
ciah:nerite frente a las exigencias púibÜcas de re
formas sociales, plánificar cuidadosamente su 
ácé:tón. 

Pero la· planificación de la burocracia ofrece 
muy serios problemas si se realiza aisladamente, 

· pues pqdría traer como. consecuencia inmediata 
el j>erfeccióliamientó ·de un instrumento de opre-

41· LlJCio Mendieta yo Núñez. "La Administraeióu Pública eii 
M~xico",· 
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sión y de injusticia. Solamente si al propio tiempo 
que se llega a la más alta eficiencia burocrá
tica se planifica la acción administrativa. en ·be
neficio de todos con ún criterio _de just~cia social,. 
respetando la· libertad y la dignidad humanas . 
bien entendidas, la planificación de la burocracia 
será uno de los medios para alcanzar el .máximo 
bien de los pueblos. 
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