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INTRODUCCION

Del propio modo que en un organismo vivo el
conocimiento anatémico, unido al de relacién y
funcionamiento de sus érganos es la base del co-
nocimiento integral de ese organismo, cuando se
lleguen & conocer en sus miltiples detalles las for-
mas de asociacién humana, *sus interacciones, el
valor de cada una en la expresién total de la vida
colectiva, la Sociologia habra dado ufl paso deci-
sivo en el camino de la ciencia.

Por eso nosotros concedemos al estudio de los
grupos y de los cuasi grupos sociales, una gran
importancia como elementos necesarios para lle-
gar a una sintesis final que habra de exphcar sa-
tisfactoriamente, la complejidad de las sociedades
humanas y habri de descubrir las lineas directri-
ces de su vida y de su destino.1

1 Lucio Mendieta y Nufiez, “Teoria de los Agrupamlentos
Sociales”, Cuadernos de Sociologia, Biblioteca de Ensayos. So-

ps 7891
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12 L.LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

Partiendo de estas ideas, hemos escrito muy
breves ensayos sobre “Los Partidos Politicos” y
“Las Clases Sociales” y ahora, siguiendo la mis-

.ma tendencia, nos proponemos estudiar, siquiera
sea esquematicamente, a un grupo social que tie-
ne extraordinario interés sociolégico: el formado
por los funcionarios y empleados publicos, que se
conoce con el nombre de burocracia.

Algunos autores afirman que la burocracia es
una clase social; Lucio Faenza, por ejemplo, dice
que la clase esta caracterizada actualmente por la
propiedad de tipo capitalista, pero que como 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 poder burocratico. -

Segtin el mismo autor, Trotzky niega a la bu-
rocracia las caracteristicas de clase, porque una
clase es un érgano social que se forma a conse-
cuencia de exigencias profundamente arraigadas
en el proceso de produccién.® _

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

cioldgicos. Instituto de Investigaciones Sociales de la Universi-
dad Nacional Auténoma de México.

2 Lucio Faenza, ¢Es la Burocracia una Clase Social? En la
Revista Passato e Presente. No. 8. Roma, Italia, marzo-abril de
1959.
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 13

ofrecen ciertas caracteristicas fundamentales co-
munes, pero ese conjunto social carece de limites
precisos respecto de otros y no- esta organizado,
circunstancia por la cual la clase no es un grupo,
sino un cuas1-grupo pues el grupo se caracteriza
por su organizacién interna y su clara manifes-
tacion externa. De acuerdo con estas ideas, la
burocracia es un grupo y no una clase social pues
estd perfectamente definido, se puede, inclusive,
determinar en un momento dado, con toda preci-
sién, el nimero de sus integrantes porque estos
poseen una situacién juridica que los distingue de
cualquier otra persona carente de ella.?

En los paises totalitarios en donde se suprime
la propiedad privada y los bienes e instrumentos
de produccién pertenecen al Estado, las clases so-
ciales son sustituidas por los grupos de burécra-
tas, de obreros, de campesinos, de militares, etc.,
en donde la ocupacién es el signo distintivo y su
Jerarquia social est4 determinada por el grado de
poder que detentan. .

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

3 Lucio Mendieta y Nufiez. “Las Clases Sociales”. Cuader-
nos de Sociologia. Biblioteca de Ensayos Sociolégicos. Univer-
sidad Nacional Auténoma de México.
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14 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

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

El grupo burocratico ha sido objeto, desde
hace mucho tiempo, de la atencién de los sociglo-
gos. Segln S. N. Eisenstadt, “se pucde hacer re-
montar el analisis sociolégico de la burocracia a
numerosas obras diferentes, tales como las de
Ferguson sobre el despotismo oriental, las de Marx
vy de Tocqueville que tratan de la burocratiza-
cion y de la regimentacién de la vida social en
el mundo moderno; pero la concentracién expli-
cita de la atencién sobre los problemas de la bu-
rocracia ha comenzado verdaderamente con las
obras de Max Weber, R. Michels y G. Mosca y
después de la Segunda Guerra Mundial, continué

con los trabajos de Manheim, de Finer y de Frie-
drich” .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 bibliografia sobre la burocracia es actual-
mente muy extensa. En el nimero 2, volumen -
VII, 1958, de Current Sociology, magnifica pu-
blicacién bibliografica de la UNESCO; se men-
cionan 680 titulos de articulos y ob¥as que tratan
de este importantisimo grupo social. -

"S. N. Eisenstadt, en el estudio inicial de la bi-
bliografia citada, se refiere a cuanto se habfa
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
burocraticas, en las siguientes clases: A) Libros
clasicos sobre la burocracia. B) Trabajos que for-
mulan los métodos empiricos para el estudio de la
burocracia. C) Investigaciones sobre las condi-
ciones de la burocracia. D) Estudios de la Ad-
ministracién Ptiblica y de la eficiencia burocra-
tica. E) Obras sobre Burocracia y Teoria de la
Organizacién. F) Estudios recientes sobre la Bu-
rocracia. , | '

A) Libros cldsicos que se refieren a la buro-
cracia. “Casi todas las obras cldsicas que tratan
de la burocracia, dice el autor citado, se ocupan
de un dilema béasico, a saber, si es ama o servi-
dora, un organismo independiente o un instru-
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16 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

mento y en caso de ser instrumento cudles son los
intereses que tiene que servir”.?

Max Weber, llega a la conclusién de que la bu-
rocracia es un medio racional y eficiente para con-
seguir determinados objetos. Robert Michels, con-
funde ‘la oligarquia con la burocracia y “se
preocupa principalmente por. los' problemas de
usurpacién. interna del poder por los burécratas u
oligarcas” y llega a formular una ley que deno-
mina “Ley de bronce de las oligarquias” pues
considera que la humanidad est4 destinada a vivir
bajo la férula de minorias selectas que se suce-
den indefinidamente.

Es cierto que las oligarquias no pueden ejer-
cer el poder sino a través de la burocracia; pero
esto no autoriza para identificarlas pues basta
considerar el estado de pobreza y de sumisién en
que se hallan, en el mundo entero, la inmensa ma-
yoria de los burécratas para afirmar rotunda-
mente que la burocracia jamas ha sido una oligar-
quia en los pueblos de cultura occidental.

La discusién iniciada por los que Eisenstadt
llama clésicos, respecto de si la burocracia es po-
der o servidora, se prolonga hasta nuestros dias.

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

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

bensamiento social de la ultima 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 irvadiria las
diversas zonas de la vida y cancelaria las liberta-
des tradicionales del pueblo, que engendraria una
civilizacién mecanizada y opresora, que anularia
al individuo reglamentando todas las actividades”.
Este punto de vista fue expuesto, por ejemplo, por
L. von Wiese. Otros liberales 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 c¢onsideran
innecesaria en un mundo futuro que se ocupari
del “manejo racional de las cosas” y no de los
hombres.

Ha sido también juzgada la burocracia desde
el punto de vista del profesionalismo burocratico,
del que se deriva indiferencia en el manejo de los
asuntos que le estin encomendados, actitud que se
alaba como una de sus principales virtudes, o se
la presenta llena de peligros, bien porque otorga.

al burécrata un poder ilimitado que puede usar. .’
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18 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

aun en contra de sus amos o porque lo vuelve dé-
cil hasta el servilismo.

No faltan escritores, segin el autor citado,.
que consideren la neutralidad de la burocracia
comno uno de sus principales defectos, porque los
empleados piiblicos pertenecen a la clase alta y a
la clase media y por ello, lejos de auspiciar el
desarrollo de las reformas sociales las sabotean,
pues sus orientaciones siempre estaran ligadas a
la clase a que pertenecen.

Como se ve, todos estos estudios y analisis son
més bien de caracter polémico que estrictamente
sociolégicos, trabajos de especulacién influidos por
la postura ideolégica de sus autores. :

B). Obras que tratan de los métodos para el
estudio empirico de la burocracia. El punto de
partida de todas estas obras, es la de Max Weber
que inicié el estudio sistematico de la burocracia
desde un punto de vista empirico y que -segin
Eisenstadt, tiende a la constitucién de un tipo
ideal, al conocimiento de la evolucién de ese tipo,
de las condiciones de desarrollo de la organizacién
burocratica en las sociedades histéricas y moder-
- nas y de los problemas de la formacién de los di-
ferentes tipos de burocracia.

“La obra de Weber, afirma Eisenstadt, es con-
siderada con justicia como el principal punto de
partida del estudio sociolégico 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 de este grupo social, en
realidad no son sino “extensiones, modificaciones
y ampliaciones del tipo ideal de -Webei”’.

Representantes de esta tendencia segtn el mis-
mo autor son: “las de sabios politicos como C.
Friedrich y Finer; de historiadores como Hintze,
Dichl, Brehier, Kracke y de socilogos como
Gouldner, Blau y Janowitz.

C). Investigaciones sobre las condiciones de
la burocratizacién. 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 politica
social, 0. 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). Estudio de la Administracion Piblica y
de la eficiencia burocrdtica. Esta corriente es
principalmente de caracter empirico y pragmati-
co. Pretende hallar métodos para perfeccionar
los: organismos administrativos a fin de mejorar
su funcionamiento. Se encuentran en esta clase
de trabajos, algunos que son puramente descrip-
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20 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

tivos, otros se refieren a los principios abstractos
de la administracién, a los métodos que deben
emplearse para la mejor realizacién de las tareas
administrativas.

" En consecuencia, los mencionados estudios no
son prq'piainentefsociolégicos, aun cuando contie-
nen materiales y puntos de vista muy utiles a la
Sociologia de la burocracia. Waldo es el represen-
tativo de esta corriente.

E). Obras sobre burocracia y teoria de la
organizacion. Estas obras tienen también una
clara tendencia pragmatica. Pretenden descubrir .
“las leyes de la estructura, de la organizacién y
de la conducta burocraticas”. .

Son obras representativas de esta teoria, las de
Bernard y las de Simon y sus colaboradores. )

F) Estudios recientes sobre lg burocracia. Se’
refieren al analisis de la burocracia y estin re-
presentados por la-obra de R. K. Merton y sus
alumnos; P." Blau y A. Gouldner, - asi como por
articulos de T. Parsons. L.a principal preocupacién

" de esta corriente sociolégica. consiste en’ determi-
nar la natyraleza de la burocracia y en descubrir
las te'nsi‘ones internas y contradicciones de los or-
ganismos burocriticos. Son de ¢citarse especial--
-mente, la realizacién de -estudios sobre los proce-

sos de burocratizacién y sobre la Patologia de la’
burocracia. - S :

-
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SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 21

También se orientan estos estudios, segiin es
de verse en los articulos de T. Parsons, “al analisis
sistemético de la burocracia como sistema social
y al descubrimiento de los principios que le sirven
de base en su divisién interna del trabajo y a la
articulacién de sus relaciones con su medio eco-
némico y social”.®

“Ademéas de todas estas tendencias, concluye
Eisenstadt, -debemos también mencionar la apa-
ricién de numerosos estudios histéricos que tra-
tan del desarrollo de diferentes tipos de organiza-
cién burocratica y sus relaciones con los sistemas
sociales'y de poder que prevalecen en sus socieda-
. des”.

Al lado de estos estudios han aparecldo otros
que tratan “del desarrollo y la estructura interna
de los servicios publicos y gubernamentales y de

“las corporaciones, lo mismo que de los numerosos

" -_problemas legales y de control que engendran”.

Finalmente, existen varios “anélisis de la ad-
ministracién y la burocracia en las dlversas so-
ciedades no occidentales”.

Este admirable panorama de los estudlos sobre
la burocracia, que acabamos de sintetizar, nos da
una idea del estado que actualmente guarda la
materia y que no puede ser més disperso y en

6 S, N., Eisenstadt. Op. cit.
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22 'LUCIO MENDIETA Y NURNEZ

ocasiones confuso. Toda la literatura especulativa
a propésito de si la burocracia es. ama-o servido-
ra, o la que se pierde en hacer sobre ella juicios
de valor para ensalzarla o vituperarla, se aleja de
la Sociologia propiamente dicha.

Los trabajos que tienden a dar reglas para la
mejor organizacién de los organismos burocrati-
cos y la eficiencia de su funcionamiento, se refie-
ren a lo que debe ser, finalidad ajena por completo
a los estudios sociolégicos.

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-
gia, no pueden darnos una ides exacta del men-
cionado grupo social en su estructura, en su con-
junto y de su verdadera naturaleza, de su real
significacién en la vida de las sociedades huma-
nas. v
A pesar de la exuberante literatura sobre la
burocracia, parece que lo que hace falta son mas
estudios, investigaciones y anilisis respecto de
ella, considerandola como una gran unidad y- si-

.

guiendo el camino rigurosamente sociolégico tra-
zado por Max Weber. i -

~ En este breve ensayo ¥ de acuerdo con la idea
antes expuesta, nos Proponemos estudiar 'a la
burocracia en su conjunto, partiendo de un con-
cepto que la defina con Precisién para ocui)arnos


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 23

en seguida de su origen y de sus vicisitudes a -
través. del tiempo hasta que alcanzé la conﬁgura—
ciéon que actualmente ofrece. N

Tomando como base el estado-actual de la bu-
rocracia, analizaremos su estructura; sus carac-
teristicas, su funcionamiento, las influenclas que
recibe de la sociedad y las que proyecta sobre
ella, su valor social, sus aspectos patolégicos y los
lineamientos fundamentales de su futuro desarro-
llo, en cuanto se advierten ya como realidades en
su propia existencia.

Nuestro estudio se refiere a la Sociologia 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-
cién burocratica estatal. Esto es asi en virtud de
que las sociedades humanas se organizan bajo una
autoridad comin con el propésito de alcanzar de-
terminadas metas colectivas que son siempre las
mismas en todos los pueblos del mundo: seguri-
dad, cultura, bienestar econémico y para alcanzar-
las, la autoridad se ve obligada a organizar diver-
sas agencias administrativas de acuerdo con un
orden jerarquizado de servidores piblicos que se
dedican a atender, con especialidad, las tres fina-
liades antes aludidas. :

En otras palabras, la burocracla §e derlva de
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24 LUCIO MENDIETA Y NUREZ

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 Sociologia General.”

‘7 En este ensayo utilizamos buena parte de. nuestra “Socio-
logia de la' Burocracia Mexicana” que incluimos en el libro
La administracién Piblica en México publicado en 1942, porque

mucho de lo que alli se dice, es aphcable a cualqmer pais del
mund¢ de- cultura occidental.
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CAPITULO I
Concepto sobre la burocracia

Ateniéndonos estrictamente a la etiinologia de
la palabra, burécrata 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 de la
Administracién Piblica, 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 mayoria de los autores que
tratan de‘la burocracia se refieren en sus obras
tanto a la privada como a la publica; pero conce-
den espeeial atencién a esta Gltima y sélo espora-
dicamente aluden a aquella con lo cual introducen
lamentable confusién en la materia.

- La organizacién y el funcionamiento de la bu-
rocracia privada son esencialmente distintos de
la gubernamental, difieren de ésta en sus propé-
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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 econémica.
de las sociedades humanas, carecen del imperio
que, en idltimo analisis, se halla en las actuaciones

piblicas del méas humllde de los empléados oficia-
les.

Este ensayo se refiere exclusivamente a la bu-
rocracia constituida por aquellas personas que
prestan sus servicios al Estado, por todos los que
hacen de la actividad admlnlstratlva o profesio--
nal, técnica o cientifica; pero relacmnada con la
Admlnlstraclon wahca o dependlendo de el]a, su
ocupacién permanente o- fundamental. En con-
junto, es una organizacién compleja de que 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 bienestar material de es-
tos y el desarrollo de la cultura. De aqui la com-
plejidad de la organizacién burocrética estatal
que debe responder mediante la diversificacién de
-8us funciones a cada uno de los fines antes sefiala-
dos. Para conservar la existencia del Estado, se
necesita una burocracia hacendaria, para dar se-
guridad a la poblacién, a fin de que pueda desarro-
lar sus actividades, se requiere un ejéreito, una
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policia y una burocracia militar que provea a las
necesidades de uno y otra; el bienestar material
de los habitantes de un pais, exige organismos de
‘caracter econémico de seguridad social y asisten-
ciales y otros plamflcadores y. constructores de
obras publicas, y.el desarrollo de la cultura, ser-
vicios educatlvos y de promocmn del arte y de
las ciencias.
A pesar de la complejidad de la burocracla y
‘de la diversificacién de sus funciones, se halla
unificada por su dependencia de una sola institu-
) c16n el Estado y por un propdsito comtin: el bien
social y asi 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 Evolucién de la Burocracia

No puede hablarse de burocracia antes de la
configuracién juridica 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-
pensable la existencia de un cuerpo permanente
de servidores publicos para la atencién de las ne-
cesidades colectivas internas de la nueva unidad
politica y en sus relaciones con otras unidades
Semejantes.

Es claro que en un principio, la burocracia no
aparece con todas las caracteristicas que tiene en
la actualidad, sino de manera imprecisa e irregu-
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 méximo mandatario, cualquiera que sea el nom-
bre que se le de, quien escoge a las personas que

.deben llenar ciertos cometidos de interés general

ya sea de manera permanente o bien otorgéndoles

.comisiones temporales; pero que, de todos modos,

constituyen, en conjunto, una organizacién dotada
de autoridad y de medios coactivos para hacerla
valer. '

En el reino de los Aztecas, por ejemplo, habia
una magistratura jerarquizada con jurisdicciones
bien establecidas, para impartir justicia ;oun
cuerpo de recaudadores de tributos que dependia -

de un organismo central ; instituciones religiosas,

~

instituciones educativas y comisionados para lle-
var, como embajadores, Ia representacién real -
fuera del reino o para la atencién de los miiltiples
menesteres del palacio y de la corte, . I
‘La retribucién a los servidores piiblicos.*se.
hacia, con frecuencia, otorgandoles 1a posesién de
ciertas extensiones de tierra a fin de que obtuvie-~
ran, -de los productos agricolas, 1o necesario para-

su existencia y para que desempeﬁaran su cargo
con dignidad y lucimiento. 8 :

8 Lucio Mendieta y Nafiez, El Derccho Precolonial. Porria
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Situaciones semejantes se observan en todos
los pueblos civilizados de la antigiiedad en el mun-
do; pero con el transcurso del tiempo van operan-
dose, en ellos, cambios fundamentales que intensi-
fican el proceso de burocratizacién del poder bajo
" la influencia-de circunstancias geogrificas; reli-
giosas, demograficas, politicas, econémicas.

Asi, en Egipto, que al decir de Max Weber “es
el pais en que ha habido mas tempranamente una
organizacién burocratica del poder piiblico, fue la
fatalidad técnico-econémica de la distribucién de
las aguas para todo el pais la que creé el aparato
de escribas y funcionarios”.?

En la ciudad Estado de los griegos y en el Im-
- perio Romano, las empresas militares principal-

mente, impulsaron el desarrollo de 1a burocracia.

Durante la Edad Media, en las pequefias cortes
: feudales el cuerpo de empleados o mas bien de
, serv1dores, tiene relativamente poca importancia.
- En cambio, la Iglesia cat6lica aumenta constante-
mente su influencia y su poderio y a la par, su
bropia burocracia.

Es prmclpalmente a partir del Renacnmento,
‘con la consolidacién de la realeza y la formacién
de nuevos Estados, siempre bajo el azote de gue-

9 Max Weber, Economia y 'Sociedad. T. 1V. Fondo de Cul-
tura Econdémica, México. p. 101. .
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rras innumerables, que vuelve a tomar impulso
el proceso de burocratizacién del poder piiblico.

Segiin Reinhard Bendix ‘el crecimiento del
aparato gubernativo de tipo moderno empieza
‘“desde la elevacion o surgimiento de la monarquia
absoluta en Europa. ‘A partir de la época de los
Tudor, ha llegado a reconocerse que la cabeza del
Estado mantiene un monopolio efectivo del poder,
en forma distintiva con respecto al sistema feu-
dal, en el cual el poder del gobierno se delegaba
en sefiores semi-auténomos. De este modo sélo el
rey podia ejercer legitimamente una coercién fi-
sica (dentro de limités de ciertas reglas consue-’
tudinarias y de ciertas regulaciones legales). Los
poderes del rey eran ejercidos por funcionarios
cuyos deberes adquirian un caracter técnico cre-
ciente con la creciente complejidad de los asuntos
gubernativos”.1?

Ya antes Gaetano Mosca habia hecho notar
que “a través de una serie de alteraciones gradua-
les de la estructura social, un tipo de organizacién
politica al que llamaremos el Estado feudal, se
transforma en otro esencialmente diferente, al
que llamaremos el Estado burocratico.1t

10 Reinhard Bendix, Le Burocracia v el problema del poder
en Reader in Bureaucracy. The Free Press, 1953.

11 Gaetano Mosca, The Ruling Class, translated by Hanna
D. Kahn. New York. MacGraw-Hill. 1939,
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El advenimiento de la gran 1ndustr1a que trae
consigo notable desarrollo econémico y-demografi-
co y la evolucién de los pueblos de cultura occi-
dental, cualquiera que sea su régimen de gobierno,
monarquias constitucionales o repubhcas, hacia
la democracia, dan nuevo sentido’y gran valor a
‘la organizacién burocratica.

En efecto, los empleados piblicos ya no son
servidores dependientes de 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 dia mayor nimero de aspectos
- de la vida colectiva y empieza a nacer eh aquella
. €l espiritu-de cuerpo, la conciencia de grupo.

Asi llega la burocracia, después de una larga
evolucién, a adquirir sus caracteristicas actuales
que la configuran juridica y socialmente, de ma-
nera definitiva, hasta el punto de enfrentarse con
. el propio Estado del que depende, en demanda del
I';’-;COIIOClmlentO de su personalidad y de sus dere—
chos.
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CAPITULO III

Caracteristicas Juridicas de la Burocracia

Max Weber sefiala que, la burocracia: a) es-
ta regida en sus funciones por leyes y reglamen-
tos que fijan con exactitud sus facultades, sus
atribuciones y los medios coactivos para hacerlas
cumplir; b) se encuentra organizada bajo el prin-
cipio de la jerarquia funcional o sea ‘“un sistema
firmemente organizado de mando y subordina-
cién”; ¢) desarrolla sus actividades haciendo uso
de documentacién especial que se conserva en ex-
pedientes; d) gran parte de quienes integran los
cuadros burocriticos de la Administracién Pdbli-
ca, realiza trabajos especializados que exigen un
previo, a veces largo, aprendizaje profesional; e)
el funcionario dedica todo su rendimiento, su aten-
cién integra, al desempeiio de su cargo dentro del
tiempo de labores que le es sefialado y f) el des-
empefio del cargo exige el conocimiento de las
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36 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

normas que lo rigen y ‘de las técnicas que deben: -
aplicarse. .

~ Como resultado de todo esto, Max Weber con- -
sidera que el cargo es una profesién que coloca. .
“al funcionario.en condiciones especiales pues di-"
cho cargo no es ‘considerado “de liecho ni de de-
recho” como fuente de emolumentos o como queto .
a’ un contrato libre de trabajo, sino que implica
un deber especifico de fidelidad a la funcién que
_ .desempena y esa’ funcmn no estd ligada a persona
alguna, sino que se pone al servicio de una finali-
dad objetiva impersonal.

A ‘esto se debe que la posicién personal del
funcionario, esté configurada de acuerdo con los
siguientes principios:

1.- El funcionario moderno dlsfruta de una -
estimacion social estamental especificamente rea-
lizada y protegida por normas legales de caracter
penal que lo ponen a salvo de las ofensas de que’
pudiera ser objeto por parte de los particulares.:

2. Eltipo puro del funcionario burocratico es
nombrado por una autoridad superior.

3. En principio, el cargo piiblico 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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're.muneramén en forma de: estlpendlo fijo, asi
‘como un retiro de vejez por medio .de. una Pen-
Smn” El salario estd mas bien en funcién del
*rango”, de la “Jerarqula que del_trabaJo desem--
-petfiado. . - -

5. “El funcionario esta co]ocado ‘én un esca~
lafén que va desde los puestos inferiores, menos
importantes y menos bien pagados, a los’ superlo-
res’ 12 . o .

Como se adwerte desde luego cuanto d1ce el
autor citado sobre la. burocracia en los puntos
anteriores que hemos resumido eésquematicamente, .
Se refiere a lo que pudiéramos llamar sus caracte-
risticas juridicas porque se derivan de leyes o re-
glamentos. Notamos también que existe una con-
fusién entre funcionario y empleado, pues aun
cuando el funcionario es un empleado no todo
empleado es funcionario. Algunas de las caracte-
Tisticas burocriticas indicadas por Max Weber,
como la de especializacién, nombramiento, remu-
heracién, jubilacién, garantias legales, sujecién a
leyes y reglamentos, son comunes a funcionarios
Y empleados; pero no asi el escalafén por ejem-
Plo que sélo corresponde propiamente a estos tl-
timos, ni la relativa perpetuidad del cargo que

también tinicamente corresponde al que en Méxi-

\ N
12 Max Weber. Op. cit. p. 85 a 93.
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co se llama, por ejemplo, empleado de base y no a
quienes ocupan puestos superiores porque depen- .
den de las circunstancias politicas y la duracion
~ de estos en tales puestos se halla fundamentalmen-
te ligada a los cambios de régimen.

Es claro qué esto.que decimos, esta sujeto a
adaptaciones a las circunstancias especiales de
cada pais, pues en algunos, puede haber funcio-
narios legalmente defendidos de toda remocién
injustificada; pero la regla general en la buro-
cracia moderna es que el empleado, en principio,
es inamovible y el funcionario no. '

En cuanto a la estimacién social habria que
distinguir entre el cargo y la persona. Los pues-
tos burocraticos 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 politico 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, 108
empleos piiblicos no gozan de estimacién social,
cn el sentido que aqui damos a este concepto, pues
nadie ambiciona, por ejemplo, una colocacién de
escribiente o de otra indole semejante, porque
la remuneracién es modesta y su significacién so-
cial carece de importancia.

En cuanto a la estimacién social de la persona
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por el cargo que ocupa, existe, en efecto; pero
sblo cuando se conjugan la importancia, el alto o
relativamente alto nivel burocratico del pusesto
¥ las cualidades intelectuales y morales de quien
lo ocupa, pues de otro modo se produce en la socie-
dad un fenémeno bien conocido de. disociacién
entre la conducta de quienes tratan al funcionario,
frente a éste, y la opinién real que les merece. Por
los servicios que puede prestar o los males que
Puede inflingir se le trata con sefialada cortesia,
hasta es objeto de parabienes y adulaciones en
tanto que a sus espaldas se emiten los juicios mas
despectivos, las criticas méas severas. En los pai-
ses de la América Latina, los malos funcionarios
de elevada categoria suelen ser objeto de cuentos
¥ 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 articulos, gacetillas y caricaturas. Ya se ve,
que a esto, no puede llaméarsele estimacién social,
sino todo lo contrario.

Probablemente Max Weber, creador de una ti-
pificacién sociolégica, cuando habla de la estima-
cién social del funcionario piblico, alude a un
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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 caracteristicas juridicas de la burocra-
" cia, especificadas por Max Weber, es necesario,
en nuestro concepto, agregar otras estrictamente
sociolégicas, sin que esto quiera decir que aque-
11as no tengan implicaciones sociales; pero es evi-
dente que en la mayoria predomina el aspecto
legal que las distingue de las que vamos a analizar
en el capitulo siguiente. : ‘
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CAPITULO IV
4 C’aracte;"&s;ﬁica,s Sociolégicas de la Burocracia

Es seguramente arbitrario el separar las ca-
racteristicas juridicas, de las caracteristicas so-
ciolégicas de la burocracia porque lo juridico es
. eminentemente social; pero para mayor claridad,
ahora estudiaremos aquellos rasgos distintivos del
- grupo aludido que se relacionan de manera directa
. @ inmediata con la sociedad misma de que forma

‘parte, En este sentido, las caracteristicas socio-
16gicas de la burocracia son las siguientes:

a). Desde el punto de vista de la estructura
Social, la burocracia es un grupo en virtud de que
- estd integrada por un nimero de personas que
Puede precisarse, estadisticamente, en un momen-
todado y porque estd organizada, en algunos pai-
ses {inicamente por las normas legales de la Ad-
Minijstracién Piblica y en otros, como en. México
por ejemplo, como unidad de tipo gremlal o sin-
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dical, bajo la denommacwn de “TrwbaJadores al’
servicio del Estado”.®®

Aun en aquellos paises ‘de cultura ocmdental
en donde no- se reconoce a la burocracia como
‘unidad sindical, es evidente que tiene conciencia.
de grupo y actia como tal en casos extremos m-’»
clusive haciendo paros’ y luelgas. ~

b). También desde el punto de vista de la
estructura social, la burocracia pertencce a la
clase media. La alta burocracia debe considerarse
dentro de las capas acomodadas de esa clase. Ex-
cepcionalmente, algunos burécratas, en la Amé-
rica Latina, por ejemplo, en donde los puestos
plblicos ofrecen coyunturas favorables, hacen ra-
pidamente fortunas fabulosas que les permiten en-
trar a la clase alta como “nuevos ricos” ; pero fue-
ra de estos casos, la burocracia, como decimos
antes, es clase media y tiene las cualidades y los
defectos de ella.

c). Entre las cuahdades, son de menclonarse
la cultura y la sensibilidad artistica.

La burocracia es, sin duda, el sector més culto
de la clase media. Esto se exphca porque los. otros
. grupos integrantes ‘de la misma: comerciantes,

-13 Sobre el concepto de grupo social, véase nuestro ensayo
“Teoria ‘de los Agrupamientos Sociales”. Cuadernos de “Sociolo-
gia. Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad Na-
cional Auténoma de México, México, D. F.


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 43

‘industriales, profesionistas libres, como tienen

gran interés en sus propias actividades, movidos
por el incentivo del lucro (a mayor trabajo maés
ingresos), generalmente dedican todo su tiempo a
hacer dinero y no les queda margen-para ampliar
sus horizontes espirituales. El medio inmediato
de labores en que pasan la mayor parte del dia,
las preocupaciones de esas labores que subsisten
aun después de las horas reglamentarias, son obs-
tdculos muy serios en ‘el desarrollo de la cultura
del individuo.

En cambio, la burocracia tiene, desde luego, en .
sus filas gran nimero de profesiomistas dotados
de cultura universitaria que disponen, en las ho-
ras de oficina, por razén de su mismo trabajo y
- fuera de esas horas, de tiempo suficiente para
aumentar sus conocimientos y su cultura.

También cuenta la burocracia con importan-
“tes exponentes ”cientificos cuya misién es la de

Prepararse y hacerse cada vez mas aptos en la in-
vestigacién y en el estudio de la materia o mate-
rias a las cuales se dedican.

Cientificos y profesionistas son, desde el punto
~de vista cultural, la élite de la burocracia; pero
el grueso de ella, la gran masa de oficinistas no
carece de cierta preparacién, porque estid forma-
da, casi siempre, por gentes.que han truncado sus
estudios escolares o universitarios y desde la ta-
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quigrafa que disimula en su mesa la novela que
lee en los ratos de ocio, hasta el oficial o el Jefe
de Secci6n, disponen de tiempo suficiente, al ter-
minar sus tareas, para interesarse por cuestiones

" culturales. Tienen el estado de 4nimo y los medios -

econéniicos para ello, pues la mayoria de los bu-- .
récratas cesa, automaticamente, de pensar en él '
trabajo oficinesco en cuanto concluyen las horas
reglamentarias del mismo y generalmente se hala
en posibilidad de afrontar los gastos que ex1gen
la compra de libros, de periédicos y rev1stas, la
asistencia a representaciones teatrales, a concier-
tos, a_exposiciones y raras veces faltan en sus ho-~
gares el radio y la televisién. '
La dedicacién cultural del burocrata, es, sm
embargo, desartlculada, -asistematica porque per--
sigué fines de pura distraccién, salvo los casos
excepcionales de quienes se preparan en.alguna

. rama de la ciencia, de la técnica o del arte, para

salir de la burocracia.

'd). La burocracia presenta, exageradas, las
taras de la clase media. El burdcrata tiene aver- :
sién al comercio, a los trabajos materiales de in- 5
dustrias y oficios; estd poseido por el temor ante
lo incierto, por el deseo de conservar apanenmas
de honorabilidad y de decencia.

El burécrata solamente concibe la ex1stenci’a
~ a sueldo fijo,. cublerto en dia y horas precisos.

-~


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 45

Acomoda sus condiciohes personales y familiares
a Jos emolumentos que percibe, tendiendo siempre
a realizar un ideal de vida muy cercano o parecido
al de las ‘clases acomodadas y sacrifica, en aras

. 'de ese ideal, a veces, cosas que parecen mdlspensa-
bles.

As1, vemos que los empleados pubhcos, en la
casi totalidad de los casos conservan digna presen-
tacién personal,. no obstante de que muchos de
ellos perciben, especialmente en los paises de la
América Latina, sueldos muy bajos. El funciona-
rio, no solamente procura estar, siempre, correc-
tamente vestido, sino que tiende a rodearse de
1toda clase de comodidades y hasta de 01erto hlJO,
en su morada.

- HEsto explica por que en México y en general
en Latlnoamemca, el buréerata es el mejor cliente
- de los establecimientos comerciales que venden en

abonos y la victima predilecta de los agiotistas. .
Su crédito le permite gozar de un presente acep-
table, empefiando su porvenir. De aqui su impo-
‘sibilidad para ahorrar, su 1mprev1s16n su trage-
dia ante una suspensmn temporal de pagos —por
' guerras, revoluciones, cambios de régimen— o an-

. te-el cese definitivo. .
e). Es otra de las caractenstlcas sociolégicas

“de la burocracia la falta:de irniterés personal en el N

trabajo. Excepcién hecha de la | burocracla cien-'s
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tifica, técnica o docente, el conjunto de este grupo
social se distingue por la falta de alegria, de en-
tusissmo en las tareas que desarrolla.

‘La importancia de' este factor psico-social es
" evidente, se traduce, 'la mayoria de las veces,
en rutina; lentitud, baja calidad,” a' veces pésima,
de los serv1cms publicos.” Se debe: 10. A la colo-
cacién casi siempre errénea de las personas en
los puestos, es decir, a que no se escoge, mediante
pruebas apropiadas, a los que puéden ofrecer me-
jores aptitudes para la clase de actividad o fun-_
ciones inherentes a cada cargo o tipo de cargos.
20. A la falta de estimulos. En el comercio y en
la industria, el empleado tiené participacién en las
ventas o en las utilidades o bien se les fijan sala-
rios en relacién con el volumen de su producclon
de tal modo que mientras mas produce més gana; .
en cambio en la burocracia no hay nada de estoy
ni siquiera la posibilidad de un ascenso mueve al-

empleado ptiblico a mejorar su actuacién porque
" en la miayoria de los paises de cultura occidental,
son factores politicos, influencias personales; lo
que decide su suerte burocratica.

f). El desprecio absoluto por el tiempo del
ptblico, es también un rasgo distintivo de la buro-
cracia y se deriva del que acabamos de sefialar.

En casi toda tramitacién administrativa, -se
halla un interés privado en constante gestién-o en
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Iy
vigilante espera frente a los.funcionarios y em::
pleados que tienen a su cuidado esa tramitacién.
El contraste que ofrecen el buréerata y el particu-
lar interesado, es notable; este tiltimo, justamente -
impaciente, desea que su asunto se resuelva con '
rapidez y en términos de justicia; el funcionario
y empleado, en cambio, que trabajan a sueldo fijo,
que- detentan siempre cierta autoridad en cuyo
ejercicio se complacen, no tienen prisa, su tiempo
esta retribuido, no piensan en el tiempo que pier-

" de el piblico o ven ese detalle con absoluto desdén.
g). Otra caracteristica de la burocracia con-

" siste en que no es propietaria de sus instrumen-
tos de trabajo, circunstancia que trae consigo no--.

- tables consecuencias sociales, pues . como. dice

. Merton, el hombre, “en un grado muy importante .
resulta controlado por sus relaciones sociales res-
pecto de los instrumentos de produccién. Esto no -
puede parecer ya sélo una afirmacién del marxis-

" Mo, sino un hecho tenaz que deben reconocer todos
muy independientemente de sus convicciones ideo-
légicas. La burocratizacién hace ver rdpidamente

.10 que previamente resultaba nublado y obscuro.
'Un niifnero cada vez mayor de gentes. descubre
| qué para trabajar, debe ser empleado. Y los ins--
trumentos y el equipo resultan disponibles, en
forma éreciente. s6lo en la burocracia, prlvada y
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ptiblica. Consecuentemente hay que ser empleado
por las burocracias para tener acceso a los ins-
trumentos con objeto de trabajar para vivir”, “Y
~en este sentido especial, agrega, un nimero cada
vez mayor de gentes se convierte en trabaj adores,
ya sea de cuello blanco, . ya de pantalén de mezcli-
ya, o ya de cuello duro. Asi se desarrolla por
ejemplo, el nuevo tipo de trabajador cientifico en
cuanto cientista “separado” de su equipo téenico
pues que, después de todo el fisico no posee su -
_propio ciclotrén. Para trabajar en sus investiga-
. ciones debe ser empleado . por una burocracia con
recursos de laboratorio” ¢
h). La quecmn a reglas prec13as es, acaso,’
uno de los Tasgos esenciales de la burocracia. El
conjunto de leyes, de reglamenﬁ:os y de disposicio-
nes que debe obedecer el empleado piblico y la
estructura burocratica que resulta de los ordena-
mientos legales, “ejerce, como dice Merton, una
presién constante sobre el buréerata para que sea
‘metb6dico, prudente, disciplinado’ ”. Pero esto mis-
mo conduce a la despersonalizacién de sus rela-
ciones con el piblico, imprime en él un comporta-
miento estereotipado que lo lleva insensiblemente
a lo que se ha llamado .“la incapacidad entrena-

14 R'obert K. Merton. “Estructura y pelsonahdad buroem-
_ticas” en’ Readings in Bureaucracy. The Frce Press, 1953.
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da del buréerata”, 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 especificos”, pues ‘el virtuoso burocratico
que nunca olvida una sola regla que dirige la ac~
cién es incapaz, por lo mismo, de ayudar a deter-
minadas personas que requeririan un tratamiento

o una consideracién especial a menos de cometer

con ellas verdaderas injusticias.®® L
_ Sin -embargo, esta estereotipacién de la
conducta del burécrata en sus labores oficiales,
que lo lleva a la despersonalizacién de sus jrelacio.-
nes con el piiblico tiene, segln pensamos, nume-
rosas excepciones. El funcionario, contrariamente
a lo que acontece al. empleado de inferior cate-
goria, si goza de ciertas facultades que le permiten
no aplicar las reglas o aplicarlas en determinado
sentido, cuando movido por un sentimiento de
equidad, o simplemente por consideraciones 16gi-
cas o por circunstancias politicas, bajo la presion
de influencias o si se trata de un alto burécrata
de pocos escripulos ante el incentivo de jugosos
ingresos extraordinarios, se ve en el caso de “per-
sonalizar” sus relaciones burocraticas y tratar de-
terminados asuntos en una forma especial.

.15 Robert K. Merton, Op. cit.
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i). En la burocracia, ha observado Merton,
se desarrolla un espiritu de cuerpo-que hace pric-.
ticamente nugatorio el efecto de las quejas del
piblico y de las responsabilidades, pues los em-
'pleados se ayudan entre si por solidaridad.

j). -La inmoralidad de la burocracia que estd
en contacto con el piiblico 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
caracteristica burocratica que, como todas las aqu1
sefialadas, tiene validez universal. }

No es menos evidente la inmoralidad 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. La .
inmoralidad de funcionarios y empleados que es- ’
tan en contacto directo con el piiblico o que mane-
jan intereses del Estado, es mis o menos generali-
zada o grave, segiin la moralidad ambiente de ca-
da pais que, a su vez, depende de la cultura media,
de la composicién y de las cualidades étnicas de
la poblacién, de la mayor o menor participacién

18 Por lo que respecta a las responsabilidades, en México se
exigen fuera de la burocracia, an'e jurados populares.
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de los ciudadanos en la vida ptiblica, de la fuerza
dé Jos partidos, del peso de la opinién ptiblica, de
la libertad y de la independencia de la prensa y
de los 6rganos de representacién popular; de la
incorruptibilidad de los tribunales o de los jueces
encargados de aplicar las leyes de responsabilida-
des oficiales. Pero siempre ha existido y existe
en todos los tiempos y en -todas partes, como lo
demuestra la literatura universal en obras de tea-
tro, en novelas, en cuentos, en estudios sociales,
etcétera.
. Nos bastars citar, en apoyo de estas afirma-
ciones la obra de Marcel Pagnol “Topacio”, que
obtuvo éxito extraordinario porque descubrié la
inmoralidad de la burocracia de Francia ante los
pliblicos teatrales de todo el mundo que recibieron
esa critica 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 maniobras de algunos altos funcio-
narios en combinacién con intermediarios y em-
pleados para realizar negocios fabulosos con los
fondos del Erario.

Las obras cinematogréaficas, especialmente las
de Estados Unidos de Norte América, muestran,
también, con frecuencia, las turbias maniobras de
politicos, funcionarios piblicos y empresarlos o
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52 LUUG MENDIETA Y NUNEZ

negociantes particulares para levantar en su pro- -
vecho fantasticas fortunas con el dinero del pue-
blo.

Este es seguramente uno de los mas fuertes
- argumentos del comunismo frente a los regime-
nes capitalistas; porque si bien en el totalitarismo
comunista se perfila una burocracia privilegiada,
jamas los-privilegios de que goza podrian compa-
rarse con la desorbitada inmoralidad que han
exhibido muchos altos burécratas en algunos pai-
ses, por ejemplo, de la América Latina, porque
dentro del régimen comunista al funcionario y al
empleado les es imposible acumular capltales en
forma alguna.

La inmoralidad de la burocracia tiene, como
-trasfondo, la reversién que sufren en los paises
.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 carmbio, la opi-
nién piblica no reacciona del mismo modo cuando
sé trata de los fondos ptblicos, tal vez porque
ofrecen cierto caracter impersonal.

En. México, por ejemplo y en general en Tos :
paises de la América Latina, el mismo piblico que
condena al raterillo hambriento que arrebata la
bolsa de mano a cualquiera sefiora burguesa por"
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las calles de la ciudad, sonrie maliciosa; pero ad-
mirativamente cuando se }(}igbla de tal o cual fun-
cionario piiblico o empleado de categoria, pobre
ayer y potentado hoy gracias a sus habilidades
burocraticas. Ese mismo ptblico juzga con infi-
nito desdén, considerandolo imbéeil, a quien des-
pués de ocupar relevantes posiciones administra-
tivas, sale de ellas con decoro; pero sin fortuna.

La llamada alta sociedad o arlstocracla, se
abre acogedora ante cualquier ladrén con éxito.
Lo tnico que no perdona es el fracaso y la po-
breza. Para el ladrén que fracasa, la carcel y la
ignominia, para el ladrén que triunfa, todos los
bienes de la vida. Esa es la ley social de los' paises
capitalistas, cuando menos ‘por ahora y una de
las llagas malignas que los corroe. .

k). Entre las més importantes caracterlstlcas
de la burocracia, es de mencionarse la naturaleza
1ntelectual de su trabajo. El trabajo del burocra- .
ta raras veces es de caracter puramente manual
0 mecénico, sino que. supone, casi siempre,. discer-
nimiento, juicio, minima cultura. Hasta la taqui-
mecanografa, .debe estar habituada a la lectura,
tener cierta ilustracién, pues de otro modo le seria
.imposible escribir con ortografia 'y comprender .
los giros del lenguaje burocratico.

). Es peculiar de la burocracia el"caracter
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improductivo de sus actividades administrativas.

El burécrata, generalmente, no agrega nada a la

produccién econémica y de ahi el cierto de§dé'ri;'
con que se le mira por los hombres de accién, in-

. .dustriales, comerclantes obreros, artesanos, que*

" tienen la- conciencia de producir alguna riqueza o’
de contribuir a su distribucién avalorindola en °

alguna forma por medio del trabajo material.
Pero si bien es verdad que el.trabajo burocra-
tico nada produce en si mismo, no es menos ‘ciér-
to- que s6lo mediante su accion.es posible toda
labor social productiva. No se puede imaginar si-

quiera el trabajo de los industriales, de los comer--
ciantes, de los artesanos, de los agricultores, sin

garantias, sin tribunales, sin servicios piiblicos.
El desdén que recde sobre la burocracia por

razén de la improductividad de su trabajo, sélo

obedece a ignorancia e incomprensién; si bien no
puede negarse que, como veremos mas adelante,

el caricter improductivo del trabajo del buréera-’

ta, no deja de entrafiar cierto peligro.

m). La simulacién, el cubrir las apariencias
en forma ostentosa, es caracteristico de la buro-
cracia. Esta tendencia se nota desde los buré-
cratas mas humildes hasta los més encumbrados.
Exagerar el valor de la actuacién personal es la

. preocupacién de empleados y funcionarios pdbli-
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cos, a veces solamente para satisfacer la vanidad,

juego inofensivo, o para esegurar determinada

‘posicién o conseguir otra, ambicién muy humana;
pero en la mayoria de los casos la simulaci6n en- .
‘cubre deplorables miserias. o

" Esta cardcteristica de la burocracia es més
ostensible en unos paises que en otros, depende de
diversos factores culturales y politicos; 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 televisién.

En México, por ejemplo, se da a conocer en

-planas enteras de los grandes diarios, anualmen-
“te, la actuacién 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 simulacién toma caracte-

- res de farsa indigna. Citaremos un ejemplo ti-

pico:
En la poblacién de Ixmiquilpan, Estado de Hi-
dalgo, regién miserable de México, habitada por
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indigenas Otomies, se inauguré hace tiempo, un
hospital. A esa inauguracién concurri6 el Presi-
dente de la Repiblica, el gobernador de la entidad
mencionada y gran acopio de invitados. El hos-
- pital era, ese dia, un establecimiento excepcional:
abundancia de aparatos modernisimos, casi exce-
sivo nimero de médicos y de enfermeras unifor-
madas con albeantes trajes y cofias, sobra de ele- ~
mentos.de todas clases; pero apenas concluyé el
acto y se ausenté el Presidente, aparatos, médicos
y enfermeras y deméas elementos materiales, se
volvieron a México en varios camiones oficiales.
El flamante hospital apenas si qued6 con las mo-
destas camas.

Los casos pintorescos de la simulacién buro-
cratica en México, llenarian un libro de sabrosas
anécdotas, siempre con el fondo tragico de la mi-
seria y de los dolores del pueblo.
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CAPITULO V

Morfologia de la Burocracia

Una de las principales fallas que advertimos
‘en los estudios sobre la burocracia, consiste en
que la consideran como una gran unidad a la que
atribuyen cualidades y defectos que solamente co-
rresponden a ciertas partes o elementos de que
estd compuesta. Este defecto se debe a que en
los estudios aludidos no se hace un analisis- mor-
folégico de la estructura buroeratica. :

La funcién de la burocracia no es unica, ni
siquiera est4 definida dentro de cierto orden, como
las diferentes actividades que se desarrollan en
una fabrica, todas articuladas entre si y enfoca-
das a la obtenci6én de un resultado concreto, espe-
cificamente sefialado, sino que aparece con multi-
ples direcciones y propésitos inmediatos que, ello
no obstante, se orientan hacia la realizacién de
los fines del Estado. -
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La burocracia, en consecuencia, ofrece, bajo
esa denominacién general, una estructura com-
pleja que, sin embargo, sometida al anélisis pre-
senta ciertas uniformidades.que permiten clasi-

" -ficarla de la.siguiente manera:

1. Alta.Burocracia.
2. Burocracia Directiva o de confianza.
3.. Burocracia de Escalafén.

1. Alta Burocracia. Esti constituida por los
funcionarios ptblicos mas importantes: Secreta-
rios de Estado y otros de diversas denominacio-
nes segiin ‘los paises y los regimenes politicos de
gobierno; pero-en general, lo que los distingue
del resto de la burocracia es que, aun cuando es-
tan 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 sefialan al resto de la buro-
cracia que est4 bajo sus érdenes, las orientaciones
politicas del régimen.

La alta burocricia tiene la mayor parte de
las caracteristicas sefialadas en el capitulo ante-
rior; pero ademis se distingue del resto de los .
empleados piiblicos: a) por su caricter politico;
b) por su inestabilidad. ’

1
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En realidad, estos dos caracteres distintivos
de la alta burocracia, se encuentran intimamente
relacionados. En efecto, quienes ocupan los pues- |
tos mas importantes de la.administracién piblica,,
tienen que ser de extraccién politica puesto que
estin encargados de poner en préctica 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 pais. Y porque la alta
burocracia es politica, su permanencia en el-poder
est4 supeditada a la vida y a los azares de la or-

-ganizaci6én o dél grupo que detenta el poder o que
-participa en él

En los paises de la América Latina, la extrac-
cién politica de la alta burocracia es muy relativa,
pues en la mayor parte de ellos, en realidad, no

. hay verdaderos politicos en el mis alto sentido de
esta palabra. En casi todos predomina el régimen
presidencialista que otorga, de hecho, enorme po-
der al Presidente de la Reptiblica. 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 politica; pero s6lo 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 politicos carezcan de propio valimiento, es
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decir, de un prestigio basado en la representacion
de corrientes politicas populares. De ahi 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. '

politica porque no-era propia, sino’ que emanaba
del Presidente de la Reptiblica en turno.
- A esto se debe que en México y en general en .
los paises de la América Latina, sobre la calidad .
o valor ‘intrinseco de las personas predomina, en
la alta burocracia, su valor politieo circunstancial,
basado en la amistad del alto burécrata con el
Presidente o con personas que ejercen influencia .
decisiva sobre éste. Hay casos excepcionales en
que al valor politico, en-el sentido aqui expuesto,
de algiin 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 funcionarios, desempenan puestos d1—
rectivos que no estdn considerados dentro del sis-
~ tema escalafonario. Estos burécratas pueden ser
'nombrados y removidos libremente por los més-
.,'altos jerarcas de la Administracién Piblica pues
son sus inmediatos colaboradores encargados de
pener en practica sus declsxones

En cierto modo, la hurocracla directiva es. d'é '
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extracmon politica porque quienes la integran ob-
tienen sus cargos como recompensa por las activi-
‘dades partidistas que desarrollaron durante cam-
‘pafias electorales o -en el seno del partido
‘triunfante. En todo caso, deben su puesto a algin
politico encumbrado del que son parientes o ami-
gos. . : )
.La mayoria de las veces y aqui radica la im-
portancia de la burocracia directiva, el politico
que sin poseer los-conocimientos y la experiencia
y en ocasiones ni las aptitudes necesarias, se ve,
de la noche a la'mafiana al frente de una Secreta-
ria de Estado o-de una dependencia administra-
tiva de gran significacién, lo que hace es buscar
para los puestos directivos a personas singular-
mente capacitadas que le aseguren el ex1to de su
gestion. .
-La burocracia dlrectlva se caracteriza porque
casi- siempre posee ciertas cualidades profesmnae ,

les’o tecnicas o capacidades burocriticas de otra: .

indole; se caracteriza también por su inestabili-
dad pues su destino esté ligado al de los politicos
a ‘quienes sirve.

3. La Burocracia de Escalafén. Es la'mas™ .
numerosa y puede clasificarse en los mgmentes e

tlpos
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62 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ :

a). Burocracia de accién y tramite in-
teriores, sin contacto directo con el piblico.
b). Burocracia de. acciéon y tramite ex-
teriores; en relacién directa e inmediata con
el piblico.
- c). Burocrama de serv1c10 Asistencia
Social. : .
d). Burocracia profesional. )
. e). Burocracia cientifica.
- f). Burocracia técnica,
g). Burocracia-militar.
h). Burocracia femenina.’
i). Burocracia obrera.
j). Burocracia mixta. ‘
k). Burocrama adventicia o para31tar1a.

Es 1mportante el estudio de estos tipos de la
burocracia, porque las personas comprendidas en
cada uno de ellos, ademas de que tienen las ca-
racteristicas generales que ya hemos sefialado en .
capitulos anteriores, presentan caracterlstlcas -que
les son peculiares.

a). Burocracia de accién y trdmite mterwres
sin contacto directo con el publico. Dentro de és-
ta denominacién consideramos a todos aquelos
" empleados que-desarrollan sus actividades dentro
de las oficinas correspondientes y que, en caso
alguno, tratan los asuntos de su incumbencia di-
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Tectamente con los interesados, sino que se con-
cretan a realizar tradmites o trabajos especifica-
dos en leyes o reglamentos generales o en
reglamentos interiores, o bien, simplemente de
acuerdo con las érdenes que reciben. :

-Estos burécratas no tienen interés en los asun-, '
tos que pasan por sus manos. Los despachan casi
mecanicamente, siguiendo la linea del ménor es-
fuerzo, la mayoria de las veces dentro de un rltmo
mediano de trabajo. ‘ )

"Hay empleados que aun cuando no estin en
contacto directd con el ptiblico si lo estan con al-
guno o algunos de los que se encuentran en tales
circunstancias. o bien con gestores particulares y
que reciben de unos o de otros ciertas gratifica-
ciones por dar preferencia a determinados asun-
tos, despacharlos ripidamente y en sentido favo-
rable al peticionario. El ritmo de trabajo de estos
burécratas interesados, asi, personalmente, es no-
tablemente intenso y las tramitaciones o resolu-
ciones que les estdn encomendadas, son objeto, por
barte de ellos de muy especial atencién.

En general, el empleado que no trata directa-
Inente con el publico, se hace, con el transcurso
de los afios una segunda naturaleza cobarde ante

la vida de accién y de lucha independiente. No
concibe su existencia fuera de la burocracia. A

esto se debe su conformismo, su apatia. A veces
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su serv1hsmo ante quien puede prlvar]o del pues-'
to o depararle una situacién mejor. RS
b). Burocracia de accién y - trdmite exterw-.
res, en relacion directa e mmedw.ta con el zmbiwo.?!
. No es preciso definir a este grupo en el que estan
comprendldos desde el empleado due despacha; ex -,
una ventanilla, hasta el funcionario judicial; el )
inspector, el ejecutor fiscal, ete., que va directa-
“mente- al domicilio de los partlculares a reahzar-f
los .actos de su ministerio. - :

Cuando el empleado que atiende al pub‘hco en
una ventanilla o tras de un escritorio, no tiene
interés personal en los asuntos que tramita, su .
ritmo de trabajo es, generalmente lento; pero la
constante relacién con el piiblico que, a veces fpl"—"
ma largas e interminables “colas”, la variedad de
ese publico en el que hay: personas exigentes o in-
comprensivas o incultas que requieren exphca,clo-
- mes prolijas, la monotonia de una labor repetida -
cotlalanamente, sin descanso, tal vez €l contraste
" de la vida libre del piblico y de la cadena ‘del
" empleado para quien las reJas de la ventanilla. o

10s muros del despacho aparecen como uh &nmbolo/
. de sujecién, todo esto obrando en su subconclente
".le crean, la mayoria de las veces, un caracter ner-'

‘vioso, autoritario, irritable. - L

El empleado que actua fuera de la oﬁcma,,'

v
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constituyéndose 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 personal.
Es, salvo raras excepciones, esencialmente inmo- -
ral, o lo vuelve inmoral el mismo piiblico que trata
~con él. ' ' -

Estos empleados pueden  clasificarse. en dos.
clases: ¢) los que llevan a cabo determinados ac-
tos indicados en las leyes; a peticién de gestoresy .

- b) los.que ejecutan esos actos, de oficio.

Entre los primeros y las personas interesadas
o afectadas, hay un intermediario, €l representan-
te de éstas, el que gestiona y que, a menudo, s0-
borna al empleado. :

Entre los segundos y el afectado, no hay in-

“ termediarios; pero es el mismo -interesado. quien
‘trata, casi siempre, de comprarse la voluntad del
servidor ptiblico. _

En los dos casos sefialados, se advierte la ac-
cién del ptblico obrando como agente inmorali-

- zador. ' , A '
" La -corrupcién de estos empleados es mas o
menos generalizada y grave, de acuerdo con las
circunitancias especiales de cada pais. En la ma-
_yoria, el piblico se ve obligado a sobornar a los
~ inspectores, ejecutores, agentes fiscales ¥ de otras
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. clases, como -defensa que pudiera llamarse natu--
~ ral, légica, frente a una Administracién defectuo--
sa e injusta en la que abundan los 1mpuestos ex- .
ces1vos, gabelas y multas.desorbitadas. = . -

A menudo, como los jefes inmediatos de* Ios
empleados que actian fuera de sus -oficings. en
menesteres de notificaciones, inspecciones, ejecu-
ciones fiscales, etc.,  saben que reciben ingresos
ilicitos, les exigen una determinada participacién,
de tal modo que para obtener la cuota fijada por
las autoridades superiores y ademés, utilidades,
si asi pueden llamarse, personales, no sélo ceden-a
las 1ns1nuac1\ones del piblico interesado, sino que

a falta'de tales insinuaciones o adelantidndose a -
ellas, se convierten .en verdaderos extorsionado-
res, en azotes de industriales y comerciantes y de:
los particulares en general que caen en sus garras.

¢). Burocracia de Asistencia Social. Conside-
ramos que forman parte de esta burocracia los
‘empleados que prestan directamente atencién in-.
dividual, personal, a las clases sociales desampa- "
radas. Todos los servidores de hospitales, dispen-
sarios, asilos, internados y oficinas en general de
asistencia social, se encuentran comprendidos en
‘este grupo. ..

La caracteristica’ esenclal de esta burocrac1a
es su frialdad, su cierta indiferencia, su ‘falta: de
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sen51b111dad y de humamtarlsmo en el desempe-
o ‘de -sus tareas. Este rasgo distintivo es méis
0°enos ev1dente de acuerdo con la moral media
de cada sociedad; pero existe en todas.

- En los palses de la América Latina, es fre- -
cuente que’ los - ‘administradores de los estableci-
. mientos de aslstencm social se entreguen al lucro
desp1adado La alimentacién, el vestuario, las me-
dicinas, cuanto se adquiere para tales estableci-
mientos resulta de mala. calidad o a precios, a
-“veces fantasticos. ’

' La falta de.suministros suficientes y oportu-
‘nos, es también un aspecto de la burocracia de
Asistencia Social. Los hospitales de ta Ciudad de
México y en general los de toda la Reptiblica, son
un ejemplo vivo, doloroso, constante.

En cuanto al personal medio e inferior que -
presta servicios, atenciones directas a los necesi-
. tados es de un egoismo y de una insensibilidad
apenas creible. Ese personal se compone de mé-
_ dicos, practicantes, enfermeras y enfermeros y es
notable el hecho de que los mismos individuos, en -
sanatorlos particulares y los médicos en éstos y.
en sus consultorios, desarrollan otra calidad de
“trabajo y varian radicalmente sus formas de tra-
to y de atencién para el piblico.

Es claro que cuando qulenes dirigen los esta-
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blecimientos de Asistencia Social, tienen. elevados
sentimientos morales y son de reconocida ‘compe-
tencia profesional, se logra una mejoria en los
servicios asistenciales durante el tiempo en que’

- . la vigorosa personalidad del dirigente logra man-

_tenerse en el puesto; pero la”caracteristica general

de la burocracia de asistencia social es, a través
de’ todos los tiempos-y en todos los pueblos de
cultura occidental, con las variantes y las dife-
rencigs de intensidad’ que se quiera, la que aca-
bamos de indicar. ) .

d). Burocracio p'rofeswnal Segiin Max We-
ber, la burocracia es una profesién ; pero nosotros
consideramos aqui, a los profesionistas de las lla-
madas carreras liberales: médicos, abogados, ete.,
que prestan sus servicios, como tales, en la Ad-
ministracion Piblica.

En la América Latina y aun en los paises eu-
ropeos, se piensa que solamente los profesionistas
incapaces buscan en la burocracia el refugio de
su ineptitud. Hay, indudablemente, algo de cierto
en este juicio; pero por ser demasiado general re-
sulta injusto.

Los profesionistas burécratas pueden clasifi-
carse en los siguientes grupos:

a). Profesionistas ineptos, por falta de pre-
paracién y de cualidades intelectuales. :
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b). Profesionistas inteligentes y bien prepa-
rados; pero faltos de caracter para la vida pro-
fesional.

" ¢). Profesionistas inteligentes y b1en prepa-
rados; pero faltos de vocacién profesional.

.d). Profesionistas inteligentes, bien prepara-
dos, a veces admirablemente preparados, con vo-
cacién profesional y caricter; pero carentes de
relaciones y de recursos para afrontar el nov1c1ado
profesional. .

Es evidente que excepcién hecha de los con-
.s_idera_,.dos en el-grupo a), todos los demas, como
-profesionistas, dentro de la burocracia, son muy
superiores a los mediocres e inmorales que muchas
veces triunfan en su profesién. Su triunfo escon-
de una miseria real, en tanto que el aparente fra-
caso de los profesionistas burécratas, como pro-
fesionistas, oculta nobles valores. ,

Esto no significa, sin embargo, que el buré-
crata profesionista sea excelente. Responde, tam-
bién, salvo excepciones, a las circunstancias dentro
de lasiue se encuentra colocado, segin que esté
en relacién directa con el piblico o realice una la-
bor interna, de estudio, de dictamen, de direccién,
de aplicacién de sus conocimientos profesionales.
Y su trabajo y su conducta, seran buenos o malos,
seglin el grupo al que corresponda de acuerdo
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con nuestra clasificacién de’'la burocracia, y c}aro"
estd segiin la rectitud y la reciedumbre de su, ca- |
récter y-de sus convicciories morales. o

- En general, la falta de interés personal en‘el

" -trabajo del profesiomista burécrata de escalafén,
la falsa apreciacién que se hace de su ‘suerte; lo
‘transforma en un amargado, porque todo profe- _
sionista cree que hizo una carrera para trabajar
libremente('en el ejercicio de su profesién y éqnsf- ,
dera eomo un demérito, como un fracaso, el no
poderst dedicar a.ese ejercicio, el verse obligado
a ganarse la vida en-una oficina’ péblica. Todo
esto da un. tono especial a la psicologia de esta -
clase de-'empleados ¥ un sello caracteristico a sy
trabajo que es siempre lento Yy menos eficiente de
lo que podria ser. ‘ - . -

e). Burocracia c'ientifica.lEste grupo de .bu-
récratas, més-<hnportante_por Su nimero y su sig-’
nificacién de lo -que se supone, ests constituido.
- por los‘;.erhpleafdos, profesionistas ¢ no; pero ge-
neralrnente'profesibnistas, que se dedican a estu-
dios, especulaciones e investigaciones de caricter .
cientifico. = - _

.El Estado, en todos los paises del mundo civi-
lizado, sostiene Institutos, Museos, Bibliotecas,
Archivos, Escuelas, Universidades y otras insti-
~ tuciones culturales directamente dependientes de

s
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él; o' como érganos descentralizados del mismo. El
objeto de estos establecimientos es el manteni-
‘miento y el progreso de la ciencia, del arte, de'la
cultura en general. -

‘La. burocracia -cientifica en la casi totalidad
de los casos, no es inmoral, pues la indole de sus
actividades, la seleccién forzosa de sus componen-
“tes (ni las recomendaciones, ni'las influencias, ni
la politica hacen sabios ni hombres de cultura y
de talento), el hecho de. que, generalmente, no
_esté en relacioiies de intereses con el ptiblico, son
otras tantas circunstancias que la ponen al mar-
‘gen de toda sospecha. ‘ : o
\ Se caracteriza también el burécrata cientifico,
porque siempre tiene interés personal en su tra-
‘bajo, al grado de que, mientras para el burécrata
o cientifico, sea o mo 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 dia siguiente, para el burécrata de-
dicado a la ciencia, no hay horas ni dias 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
vocacién, lleva su destino como una cadena; pero
‘siempre con alegria y con orgullo.

()
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Esta burocracia, cuando menos en los paises
de la América Latina, esta siempre mal retribuida
y si bieri, 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 visién de los manda-
tarios y a que la burocracia cientifica no ha sabi-
do coordinar sus trabajos con las necesidades de
la Administracién Piblica y al.advertir el desdén
o la desatencién de los dirigentes del Estado, pa-
ra sus labores, se refugia en especulaciones, estu- -
dios e investigaciones de caracter 'puramente aca-
démico que la hacen aparecer como un lujo indtil,
mientras menos costoso mejor. i

A menudo en los paises de la América, Latina
la burocracia cientifica no tiene los elementos ne-
cesarios para desarrollar sus trabajos y a esto se
debe la mediocre calidad de muchos de ellos y la
poca estimacién que, en general, se tiene sobre
la llamada “ciencia oficial”.

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

En la burocracia cientifica Y en todas partes
del mundo civilizado, son frecuentes las canon-
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jias; las simulaciones, el tipo del burécrata que
vegeta a la sombra de la ciencia.

f). Burocracia Técnica. Este grupo.deberia
estar comprendido dentro de la burocracia cien-
tifica; pero en realidad y sobre todo- en estos’
tiempos modernos, se destaca con propios perfiles
y adquiere singular importancia. Se trata de pro-
fesionistas, cientificos y técnicos en general que
ejecutan por si mismos 0. dirigen la ejecucién de
labores o trabajos-de toda, indole que requieren co-
nocimientos y habilidades especiales. A menudo
estan ligados a la produccién 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 caracter
econémico o de defensa. La energia nuclear es,
acaso, el mejor ejemplo que puede ponerse como
objetivo de la burocracia técnica.

La burocracia técnica, en ocasiones, se recluta
entre las personas mas capacitadas, cualquiera
que sea su nacionalidad, lo que no acontece en los
otros sectores de este grupo social en que el ser
originario del pais en donde se prestan los servi-
cios, es casi una condicién esencial del burécrata.

Como el técnico estd ‘en conexién directa con
el funcionamiento de aparatos y magquinas de gran
precisién y con servicios que no pueden interrum-
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pirse so pena de causar grandes-trastornos o pér-
didas o de producir dafios incalculables, es, casi
siempre, eficiente y trabaja con dipamismo y sen-
tido de responsabilidad. .. .*

g). Buroeracia Militar. El ejército, en los Es-
tados. modernos del mundo civilizado, no puede
existir ni estar siempre a la altura de los progre-
sos bélices, si no descansd en una organizacién
administrativa que provea a todas sus necesida-
des, y que mantenga la integridad de su estructura
interna. Los empleados de aquella organizacién
forman la burocracia militar que se distingue del
resto de la burocracia por que, generalimente, los
civiles que la integran en gran parte, estin asimi-
lados al ejército, tienen grados militares y se ha-
1lan sometidos a una disciplina y confrontan res-
ponsabilidades que les son exclusivas.

Estas circunstancias influyen en el trabajo de
la burocracia militar haciéndolo més eficiente y
reducen, si no del todo, 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 & princi-
pios de este siglo, en los paises 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 publicas. Ese prejuicio desapareci6
"bien pronto bajo la influencia de la industrializa-
cién y de la expansién demografica y de los nego-
cios, de los medios de- comunicacién y de la cultu-
ra. Ahora puede decirse que en el mundo
occidental, la mujer oficinista es cada dia més
numerosa en la Administracién Piblica.

Esta invasién femenina en la burocracia, ha
llegado a 4larmar a los hombres. En algunos pai-
ses se.-han presentado en- los cuerpos legislativos,
proyectos de ley para reducir, a cierto limite, el
néimero de mujeres burécratas.

Desde el punto de vista de la eficiencia en el
trabajo, debe decirse que la mujer es, generalmen-
te, muy habil, mas disciplinada que el hombre y
en algunas labores ha llegado a sobresalir hasta
casi monopolizarlas, como sucede en la mecano-
grafia y en la taquigrafia.

La competencia entre la mujer y el hombre en
lo que pudiera llamarse la burocracia media y la
baja burocracia, atendiendo exclusivamente a las
jerarquias, a los niveles burocriticos y a la clase
de labores, es muy grande e indudablemente lesiva
para el“hombre, pues muchas mujeres no tienen
necesidad imperiosa de trabajar y si lo hacen es
para sostener cierto lujo personal en el vestir, por
conquistar cierta independencia que las libre un
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poco de la sujecién familiar, en tanto que el hom-
bre siempre es o puede ser, jefe de familia con
mayores- necesidades y responsabilidades.

La mujer que ests conquistando, en todo el
‘mundo civilizado, posiciones politicas, ya no com-
pite solamente en la burocracia media y baja con
el.hombre, sino que cada dia asciende en mayor
nimero a puestos directivos..

_ i). Burocracia obrera. Parece un contrasen-
tido hablar de burocracia obrera, puesto que bu-
récrata es sinénimo de trabajador de oficina, de
escritorio; pero es evidente que hay gran niimero
de servidores del Estado adscritos a oficinas pu-
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 indole de sus labores deberia
clasificirseles entre los obreros. :

Como ejemplo de esta clase de buréeratas pue-
den citarse a los mozos, conserjes, ujieres, eleva-
doristas, choferes, electricistas, mecénicos, ete.,
ete. = ) . .

La importancia de este grupo de burécratas

estriba en que constituyen el punto de unién 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. -

3)- Bwocrd'cia Mixte. No contamos con otras
palabras mas apropiadas para referirnos a aque-
llos empleados que adema4s de serlo, tienen tiempo-
y estan facultados para desarrollar actividades
particulares. “Ejemplo de esta clase de' burécratas
es el profesionista que presta servicios durante
corto nimero de horas fijas en alguna oficina de
la. Administracién Piblica y el resto de la j ornada
puede .ocuparlo en el libre ejercicio de su profe-
sién. : '
" Es necesario distinguir, en este grupo, a quie-
nes llegan ocasionalmente al desempefio de fun-
ciones burocriticas llamados por el gobierno, en
atencién a su prestigio profesional y los que bus-
can afanosamente esta clase solicitadisima de em-
_ pleos, como punto de apoyo mientras logran su
total independencia.

En general puede afirmarse que no es posible
atender con eficacia a la Administracién Piblica
y a la profesién o actividad particular. Los buré-
cratas-de la primera clase, para hacer honor a su
prestigio, sacrifican sus intereses particulares y
los del segundo, por el contrario, ponen, siempre,
salvo casos excepcionales, muy poca atencién en
sus obligaciones burocraticas y todo su empeifio en
las particulares. '
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\’

La nota dominante en esta burocracm €es. el
caracter transitorio, cambiante de su personal,
~ constantemente renovado, porque el profesionista 4

prestigioso que en parte 'abandona, por.compro-
.misos politicos su ejercicio profesional en cuanto-
' satisface esos compromisos, vuelve al desempefio:
de su profesién y el profesionista que atiende en]
horas limitadas, algiin trabajo burocritico ‘pai‘ai
comple’car su-presupuesto, en cuanto.logra mmen-
tarse en'la vida profesmnal deja mmedlatament
elempleQ .- oo .

k). B'm'ocmcw -adventicia o paraszta,m El.
burocrata es, de todos modos, un trabajador y pa-'
rece, por ello, contradictorio el considerar dentro
de‘Ia burocracia a empleados que‘lo son nomma}l-
mente; pero que no trabajan dentro de las ofici-
nas ni en asuntos relacionados con ellas.

La contradiccién es sélo aparente. Una mor-
fologia de la burocracia no seria completa, exhaus-
tiva, si no se considerase a esta plaga de la Admi-
nistracién Ptblica que son todos los que viven, sin
trabajar, de la bienhechora influencia de ciertas
figuras politicas del momento. En los paises de

la- América Latina son ejemplos de esta clase de
burécratas los politicastros segundones, los guar-
da espaldas, amigos, comparsas, parientes pobres,
a._mantes,_etc. En México el ingenio popular de- '
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nomina a estos pseudo empleados ptblicos con el
mote de “aviadores”. Figuran en las-néminas del
presupuesto de las secretarias y departamentos de
Eitado, con ‘determinados empleos ;. pero solamen-
te se.presentan a las oficinas los dias de pago a .
_cobrar el sueldo correspondiente. "Para cubrir las
apariencias se les considera con la vaga designa- "
¢ién-de “comisionados” 0 se les adscribe a “servi-
cios especiales”. T :
.. La burocracia adventicia o parasitaria, es uni-
‘vefsal; pero el niimero de los empleados que co-
bran sueldo sin trabajar, és mayor 0 menor segln .
la moral media de cada pais, el momento histérico,
el valor ético de las figuras politicas directivas.
" Muchos de los empleados parasitos, sélo dis-
" frutan de parte del sueldo, pues estan obligados a
dar la otra parte del mismo a quien les proporcio-
né el nombramiento.

En los paises de la América Latina, en México
por ejemplo, no todos los que disfrutan del sueldo
asignado a un empleo sin desempefiarlo realmente,
sblo cobran y no trabajan, pues algunos des-
empefian ciertas comisiones cbnﬁdenciales o ha-
cen trabajos de propaganda politica para quien
los protege, o negocios particulares de éste y
la vida pintoresca de ciertos personajes, 4 2w
menesteres inconfesables.
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Esta burocracia escapa a toda consideracién
estadistica. Su importancia estriba en que su sos--
tenimiento es oneroso y redunda en perjuicio de
los verdaderos empleados piiblicos ¥ del servicio

. administrativo. Cuantas oficinas que no tiehen

personal suficiente, cuintas que carecen del ma-
terial indispénsable, sobre todo las de Asistencia
Social,, podrian mejorar sus condiciones de tra-
bajo, si rio existiera esta enfermedad parasitarig
de la Administracién Pablica. : e
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CAPITULO VI

La Raza y la Burocracia

" En los Estados de poblacién étnica heterogé-
_nea, es importante saber en manos de que grupo
racial se encuentra la Administracién Pdblica.
Generalmente estd en las manos de la raza poli-
. ticamente dominante. Esto se advierte, desde
luego, en los paises coloniales; pero en los que no
tienen ese caracter sino que en ellos la heteroge-
neidad de su poblaci6én se deriva de contingencias
histéricas, es menos ostensible.

En los Estados coloniales, toda la alta buro-
cracia y la burocracia directiva estin integradas
por funcionarios de la raza de los colonizadores,
si bien es cierto que para asegurar mejor la su-
jecién, en muchos casos se permite que sigan fun-
cionando las principales autoridades autéctonas
y gran ntimero de las que estan en contacto di-
recto con las poblaciones rurales; pero siempre
controladas por los dominadores. :
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En la mayoria de los paises de la América La-
tina que obtuvieron su independencia de Espaiia,
hay una -poblacién compuesta por criollos, mes-
tizos e indigenas. En estos paises los puestos de
" la alta burocracia y de la burocracia directiva y
la mayor parte de la burocracia de escalafén, es-
tan siempre ocupados por criollos y mestizos.
Cierto que ya la distincién entre criollos y mesti-
zos no puede hacerse con la misma preeisién que
en los primeros tiempos de la Colonia porque las
mezclas 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
personas de raza blanca y los mestizos, El em-
pleado mestizo en el que parece dominar la san-
gre indigena y el indio, estin generalmente, en’
los puestos municipales, en menor niimero en los
de las capitales de los Estados y todavia en mas
pequefia proporcién en los federales. Esta dis-
tribucién es la misma en todos los paises de la
América Latina que tienen un alto porcentaje de
indios y de mestizos en su poblacién.

La correlacién, sin embargo, entre puestos de
la Administracién Piblica y raza, en Latinoamé-
rica, no es racial, sino cultural. No cbedece a ra-
zones politicas de dominacidén, o a discriminacio-
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nes, sino al hecho de que los criollos y cierto
nimero de mestizos han sido y son de cultura eu-
ropea y la Administracién Piblica en la América
Latina no es otra cosa que una expres16n de esa
cultura.

La importancia de lo que pudlera, llamarse la
integracién racial de la burocracia, en los paises
colomales o de poblacién heterogenea, es muy.
grande. ~
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'CAPITULO VII - |
Mivilidad Social de.la Burocracia

La burocracia da la impresién de permanen-
cia, de invariabilidad. Lds mismas oficinas, el
mismo personal. En algunas, vemos envejecer a
los empleados cuyas caras llegan a hacerse fami-

+ - liares al publico. - .

La verdad es que el gran organismo buroera-
tico, del propio modo gue un’ organismo biolégico,
* s6lo tiene aparente estabilidad que es-el resultado
de luchas y cambips incesantes. . Tl

En la burocracia 8¢ adtierté un moyimiento
de traslaciént horizontal interior y exterior y otro
més importante de circulacién también interior y

'

exterior ascendente y descendente. "Lt

El primerd ‘es. el .cambio”de los ‘empleados. de
‘ una oficina a otra o de sus funciones en una mis-
ma dependencia administrativa, como cuando un

burécrata que se dedica al tramite interior, pasa
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a formar parte de aquellos servidores que estan
en relacién directa con el ptblico; pero en todo-
caso con.la misma categoria burocratica.

Este movimiento interior de traslacién hori-
-zontal es importante porque el empleado se adap-
ta casi inmediatamente a la situacién que se le
depara y adquiere la psicologia y las caracteristi-
cas del nuevo grupo del que pasa a formar parte.
Tiene influencia en el movimiento de eirculacién
‘ascendente y descendente porque crea en el em-
pleado nuevas habilidades que To capacitan para
mejorar su posicién o bien al separarlo de su
ramo lo inhiben, lo retrasan temporalmente o en
definitiva.

La circulacién interior ascendente o descen-
dente de la burocracia depende de la situacién le-
gal que haya alcanzado en cada pais. Alli en don-
de no tiene proteccion juridica, se realiza de una
manera lenta e irregular porque el paso de los
empleados inferiores a los puestos superiores no
obedece siempre al tiempo de servicios y a la ca-
pacidad personal, sino a influencias, a favoritis-
mos interesados. A pesar de todo, siempre, en las
yoficinas piblicas se desarrolla un movimiento as-
Acenclonal de los mas aptos hasta ciertos limites
's610 franqueables, 1a mayoria de las veces, con ayu-
/da del valimiento politico.
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E] empleado piblico puede descender de cate-
- goria tinicamente en aquellos paises en donde no
se ha implantado el escalaf6n, con motivo de un
cambio de ministro o de régimen. Entonces, el
burécrata que a fuerza de afios.de trabajo y de
competencia, llega a ocupar un puesto -de cierta
jerarquia, se ve, de pronto cesadd en 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, con
un cargo inferior al que habia logrado. ’
La circulacién interior de la burocracia, en
donde carece de amparo juridico, se ve, & menu-
do, agitada por bruscas interferencias politicas
que la afectan hondamente, produciendo en los
empleados la incertidumbre, el desaliento, acre-
centando la inmoralidad (ganar lo mas que se
‘pueda‘y como se pueda en previsién del cese), la
incuria por falta de estimulo (;para qué trabajar
més y mejorar las aptitudes?), todo lo cual re-
dunda en perjuicio del servicio ptiblico.

Actualmente, sin embargo, son pocos los pai-
ses en donde la burocracia no ha logrado la ina-
movilidad y el escalafén, dentro dé ciertos limites
razonables. ‘

Por circulacién 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 burécratas a la,
clase acomodada y a la popular o baja: Este paso,
puede ser.ascendente o descendente y se reallza .
de diversas.maneras: : ,

a). Mediante la fortuna politica -que lleva al
jefe de Seccién o Departamento o a empleados
humildes a los ‘més altos puestos gracias al en- .
cumbramiento administrativo mas o menos ines-
perado de algiin amigo, pariente o correligionario.
Este burécrata en pocos afios, con frecuencia en
unios cuantos meses sobre todo en los paises de la
América Latina, acumula fortuna suficiente para »
colocarse en el circulo de la clase alta. :

~ b). El aristécrata arruinado, el comerciante

y el industrial fracasados vén, a menudo, en los *
empleos piblicos una tabla de salvacién, e ingre-
san a la burocracia, pero descienden de clase.
¢c). Las clases populares, el proletariado, tam-

bién llevan su aporte a la burocracla éste se rea- .
liza por los infimos puestos de lo que hemos
llamado burocracia obrera. Algunos mozos, con-
‘serjes, etc., de los establecimientos de servicio
piblico, o bien los encargados o auxiliares en al-
macenes, archivos, ete., cuando poseen.ciertas ap-
titudes no sélo desempefian trabajos manuales,
sino que empiezan a desarrollar actividades ver-
dadéramente burocraticas y logran, asi, ascender
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- ‘a-puestos de esta indole y colocarse en la clase

'media. :

La circulacién de la clase alta, de los comer-
ciantes e industriales y del proletariado hacia la
burocracia, se lleva a cabo de manera lenta y es-
poradica. La burocracia se integra, casi en su to-
talidad, por elementos de ella misma y de los otros

" sectores de la clase media.

El empleado piblico cuida, siempre, de la edu-
cacién de sus hijos, quiere, para ellos, el ideal de

" las clases cultas: las profesiones liberales; pero

" sino 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

" los suyos y casi siempre logra su propoésito.

" Rl profesionista, hijo de empleado ptiblico,

" también va hacia la burocracia por cualquiera de
"los motivos ya sefialados.

No son raras las familias que tienen dos o mas
miembros de ellas, empleados en el gobierno. ’

Los comerciantes y los industriales de ia clase
media, abrigan el deseo de que sus hijos sean pro-
fesionistas, especialmente en los paises de-la
América Latina, no obstante de que en el comer-
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cioy en la mdustrla se pueden obtener ingresos
muy aceptables y siempre-hay la posibilidad. de
progresar econémicamente, de manera indefinida,
se tiene marcada preferencia por las carreras libe-
- rales basada en cierta vanidad sefiorial, herencia
psicolégica de Espafia, 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 loable:
~ afan de cultura que concede més valor a las cosas
del espmtu que a los bienes de Ta tlerra

De ceualquier modo, el hecho es que los h1_103'
de la clase media que no llegan a terminar la ¢a-
rrera eleglda o que al terminarla no tienen posi-
bilidades de independizarse,- mgresan mdefectflg
blemente, en la burocracia. ;

"d). El buréerata que tiene asp1rac1ones 0 1lu-
siones de independencia y de fortuna y el comer-
ciante y el industrial que por azarés de la vida se
refugian; como hemos dicho, en la burocracla, no
se resignan a quedarse en ella 'y a la primera
oportunidad la abandonan para ingresar en otro
sector de la clase media. o

Esta’ circulacién de la burocracia hagia. otros--
sectores sociales es lenta. y esporadica..

En general, el burécrata permanece en la bu-
~ rocracia, adaptando su tren de vida a su sueldo vy
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a su crédito para realizar un ideal medio de con-
- fort'y bienestar, de- presentacién decorosa. '
Asf llegamos 2 la conclusién de que-a pesar de
- sus movimientos de traslacién y de circulacién, la
burocracia se integra generalmenteé en la clase
media y se estratifica en ella dentro de los mar-.
cos econémicos del presupuesto del Estado.'?

’ . )

17 En general; los socitlogos estin de acuerdo en conside-

rar a los burécratas dentro de la clase media. Véase Dr. Leo
Muffelman: Orientacion de la Clase Media. Ed. Labor, p. 17 ¥
. siguientes. Asi también en los paises de Europa y de los Estados
Unidos de América, segin se ve en los estudios sobre las clases
medias de.R. Aron; M. Halwachs; E. Vermeir; L. R. Frank;
‘P. Vaucher; R. Marjolian; R. Polin; R. Gravier; D. Ivanovich;
V. Feldman; H. Morgin en “Inventaires”. III. Clases Moyennes,
Alcan, Paris, 1939, o '
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‘CAPITULO VIII
‘Organizacién y Fundionamiento. de la Burocracia

~La organizacién de la burocracia se deriva
de. dos factores: a). Las necesidades econémico
sociales de la poblacién del Estado y b). La Ley.
g Estos dos factores no obran aisladamente, si-
- no que existe entre ellos indudable interdependen-

~cia. Para responder al primero, el gobierno crea,
- por medio de leyes los organismos administrativos
necesarios y a su vez, las leyes y los organismos
.creados reobran sobre la sociedad influyéndola en
diversas formas y suscitando, a veces, nuevas
necesidades. ' o R

En todos los pafses de cultura occidental, hay

una Constitucién Politica, o bien leyes constitu- '
cionales, que establecen: los lineamientos basicos
de 1a Administracién Ptblica en relacién con los
fines del Estado y leyes reglamentarias de la
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Constitucién, o de las leyes constitucionales, y re-.
glamentos administrativos de aquellas que crean °
las oficinas ptblicas necesarias para el cumpli-
miento de los fines estatales e indican, en detalle,.
. las facultades que a cada una corresponden y los
procedlmzentos para eJecutar]as ' .

{ La organizacién de las dependenc1as adminis- -
tratlvas estd en funcién de los objetivos que les
sefialan los ordenamientos legales y como aquellos
son diferentes, también difiere la estructura inter-
na de cada dependencia, pues salta a la vista que_' '
no puede ser igual la de una oficina del Fisco que
la de un 6rgano educativo o cultural. -

‘Sin embargo, un somero analisis descubre que
hay algo comiin en toda organizacién burocratica:
la articulacién jerdrquica y funcional de las tres |
clases de’ burocrama a que se refiere nuestra cla--
sificacién: alta: burocracia, burocracia directiva
y burocracia de escalafén. B ‘

. “ElL func;onamlento de la burocracia se reahza
‘medlante 1a art1cu1ac16n de la alta burocracia que
manda’ y orlenta, la burocracia directiva que or-
ganiza. la puesta en practica de lo ordenado en: la
forma que se le indica al respecto ¥ la burocracia
de escalafén que ejecuta las érdenes siguiendo las
instrucciones de los jefes inmediatos. Constitiye
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‘asi, la burocracia, un gigantesco mecanismo so-
~ cial8
Pero no es solamente la artlculaclon de la alta
burocracia con la directiva y de escalafén lo que
1e da el caricter mecanico a la organizacién buro-
critica, sino también y béasicamente, 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 limites de su funcipnamiento en cada.una de
las grandes ramas de la Administracién Piblica.
" El buréerata, tedricamente, 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 maquina
que se mueve obedeciendo el impulso o la accién
de otras piezas de la misma y asi su accién apare-
ce.como puramente mecénica, impersonal, lo que

18 Sobre el concepto de mecanismo social, nuestro ensayo
“Teoria de los Agrupamientos Sociales”. Cuadernos-de Socio-
logia. Biblioteca de Ensayos Sociolégicos. Instituto de Investiga-
ciones Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México.
O 'la traduccién francesa del emiinente socilogo Armand Cuvi-
llier en la Petite Biblietheque Sociologique Internationale. Li-
brairie de Marcel Riviere et Cie. Paris.
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para algunos socidlogos teorizantes constituye una
de las cualidades de la burocracia y para otros,
segin hemos visto en el capitulo respectlvo, uno
de sus més grandes defectos.

La prueba de esta mecanizacién o despersona-
lizacién del burécrata la tenemos en el hecho de
que no importa que falte por ejemplo el titular de
un Ministerio o Secretaria de Estado o el Direc-
tor de una dependencia gubernativa, o uno o va-
rios Jefes de Departamento o de Seccién, la ofici-
“na de que se trate, seguiré, funcionando de acuer-
do con la ley y gracias al personal disponible.

Los mecanismos burocraticos, funcionan de
acuerdo con dos principios que, para seguir el si-
mil mecanicista podriamos llamar de inercia al
uno y dinidmico al otro.

1). Inercia de la. Burocracie. Toda orgamza-
cién burocratica, una vez que alcanza cierta esta-
bilidad, tiende indefectiblemente a.la inercia. Es-
te fenémeno se debe -a causas concurrentes entre
las cuales son de sefialarse el hibito, la tendencia
a seguir la linea del meénor esfuerzo y los intereses
personales de los burécratas.

En.una oficina piblica se establece un tramite
de acuerdo con leyes- o reglamentos o circulares,
para satisfacer determinadas necesidades; ese tra-
mite exige la creaci6n de una serie de “formas”
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impresas, cuadros, papeletas, néminas, etc., cierta

jerarquizacién de empleados y agrupamientos de

los mismos para desahogar el tramite usando las

“formas” creadas, los cuadros, las papeletas, etc.
Llenar esas formas, ponerles sellos, firmarlas,

constituye después de cierto tiempo .una rutina

que por complicada e inutil que parezca a personas

de maéas capacidad, es facil para los empleados

que llegan a realizarla casi inconscientemente. De

aqui que opongan’ a todo- cambio variada suerte
de resistencias. Por otra parte, como hay intima

conexion entre el tramite y los servidores publi-

cos, todo cambio de tramite que amenaza supre-

sién de puestos es visto con justificada aversién

por la burocracia. A ”

Los tramites burocraticos estan ligados, esla-
bonados, estructurados unos en otros, a veces, des-
de tiempos seculares, 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).& Dindmice de la Burocracia. Las renova-
ciones en la organizacién de la burocracia y la
modificacién en los tramites 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 piblicas, venciendo.las

resistencias de la burocracia de escalafén. . -
‘Sin embargo, algunas transformaciones én la

organizacién y en los procedimientos, se deben;

© . veces, a altos burdcratas y con frecuencia, a inic

ciativas y sugestiones de empleados inferiores sni-
* gularmente capacitados, que prohijan despues la'
.alta burocracia o la burocracia directiva.

- El dinamismo burocrético entendido asi, e n~e1-
. ‘sentido de renovacién, de cambio, no se desarrolla
sistematicamente; depende, siémpre, de las cuali-
dades de la alta burocracia y de la burocracia di-

‘rectiva, de los acontecimientos politicos; de las
necesidades sociales, de las posibilidades del pre-
supuesto cuando implican aumento de personal kY
'compra de equipos para trabajos de oficina, etc..
Ese dinamismo sélo es benéfico, tinicamente se
traduce en efectivos progresos, en claros perfec-,
.cionamientos, cuando lo.desarrollan mentalida-
des creadoras debidamente preparadas. En Mé-
xico se dice que no hay nada peor que un tonto
con iniciativa en los puestos de la alta burocracia.

Asi, el dinamismo burocratico, en no pocas
veces; complica y perturba, o determina verdade-
ras regresiones -en la Administracién.

El funcionamiento de 1a Burocracia se efectiia,
en consecuencia, entre una fuerza dindmica, re-
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novadora que viene de la alta burocracia y de la
burocracia directiva, con lentitud, en forma irre-
gular, inconstante, derivada de las vicisitudes po-
liticas y la fuerza conservadora; rutinaria, cons-
tante, de la burocracia de escalafén..

.»/';
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CAPITULO IX

Desarrollo Normal de la Burocracia

En el capitulo segundo de este breve ensayo,
tratamos del origen y evolucién 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 perfeccmnamlento de
sus funciones. Es necesario no confundir este
proceso con la burocratizacién que consiste en la
extensién del poder del Estado sobre campos de
actividad correspondientes a empresas privadas.

S. N. Eisenstadt estudia el desarrollo de la
burocracia fundandose, dice, en el analisis de
abundantes materiales proporcionados por nume-
rosos trabajos histéricos concretos sobre diferen-
tes organizaciones burocridticas. Basindose en
estos materiales y en las investigaciones corrien-
tes agrega, “es posible proponer algunas hipétesis
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generales que .se apliquen a las sociedades buro-
craticas modernas (europeas) y a las histéricas
(tales como la china, la bizantina y egipcia). que
: ,traten de espemflcar las condiciones bajo las cua- .
les tlenden a desarrollarse las organlzaelones bu-
roeratlcas i

Encuentra que las organizaciones burocratlcas
tlenden a desarrollarse en aquellas socledades en
que:
) a). Se logra un alto grade-de dlferenclaclén

institucional. ‘

b). Las funciones més importantes de la so-
ciedad, no se distribuyen de acuerdo con criterios
étnicos de parentesco o territoriales, sino més
bien de acuerdo con criterios universales. o de

- pertenencia a grupos maés flexibles. °

c). Se desarrollan muchos.grupos funcional-
mente especificos (econémicos, culturales, religio-
sos, socio-integrativos) que no quedan compren-
didos en los grupos territoriales y de parentesco.

d). La definicién de comunidad total no se

identifica con niriguno. de los grupos mencmnados
¥y en consecuencia es mas amplia.

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

f).- El sistema de valores de la 'SOCieda(d, crea
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amplias orientaciones de grupo y contlene algu-
nos elementos universalistas.

‘g). Los grupos y capas principales de la so-

ciedad desarrollan, sostienen y tratan de 1mple,
mentar numerosos objetivos politicos, econémicos
y de servicio social, que no pueden ser implemen-
tados, dentro del limitado marco de referencia de
cualquier grupo de parentesco o territorial. La
implementacién de estos objetivos requiere una
coordinacién en gran escala 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 implementacién de dichos obje-
tivos. :

. Estos hechos son, en parte, €l resultado de los
recursos que flotan libremente, es decir: la fuerza -
de trabajo y los elementos econémicos, los compro-
misos para el apoyo politico, que no quedan com-
prendldos ni estidn asegurados a ningin grupo
primario particularista. Consecuentemente, los di- .
versos grupos y esferas institucionales de la so-
ciedad tienen que competir por los recursos, fuer-
za de trabajo y apoyo y asi, las principales esferas
sociales se enfrentan con numerosos problemas de
reglamentacxon y de administracién.
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El autor citado concluye exponiendo, con apo-‘
yo en el anilisis. antecedente, una hipoétesis basma

segin la’ cual las organizaciones burocriticas- se

_ desarrollan en relacién con la diferenciacién: del

sistema social y de los problemas que esto crea.?

Nosotros pensamos que el desarrollo de la’ bu-"’
rocracia, entendiendo, siempre, por tal, el aumen-
to de su volumen y la adecuacién especifica de sus "

funciones, depende de tres factores: el factor de—
mogréfico, el econémico-y el cultural y del grado
-de civilizacién de cada sociedad.

- Por mucho que se diferencie el sistema social,
si el volumen y la densidad de la poblacién de un
pais determinado, son escasos, alli no podr4 :des-
arrollarse la burocracia; el niimero de buréeratas
tendra que ser reducido y sus funciones y proce-
dimientos sencillos y rutinarios. Contrariamente,
cuando el nimero de habitantes es muy grande
resulta necesario multiplicar las agencias guber-
‘namentales y el personal de ellas para atender di-
versas exigencias administrativas derivadas del
volumen y la densidad de la poblacién.

Sin embargo, el factor demografico no basta

para explicar el desarrollo de la burocracia, pues
' por muy numeroso que sea un pueblo si sus recur-
sos econémicos son débiles, su organizacién admi-

19 S, N. Eisenstadt, op. cit.

'
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- nistrativa no puede ser complicada ni le seri posi-
ble sostener un nutrido cuerpo de empleados
_ publieos. .

Digamos, finalmente, que tampoco los factores

~ demografico y econémico son suficientes para de-

“terminar el desarrollo de la burocracia porque en
~ Africa y en otras partes del mundo, hay paises

. muy poblados que disponen de enormes riquezas;
pero sus habitantes no saben aprovecharlas y es
tan bajo su nivel cultural y tan rudimentaria su
civilizacién, que no necesitan montar y sostener
una Administracion Piblica de grandes 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 civilizacién.

"En una pequefia sociedad de tipo tribal, por
ejemplo, que apenas cuente con un nticleo minimo
de servidores ‘publicos, si crece el volumen y la
densidad de su poblacién por guerras favorables
y alianzas con otras tribus, se operaran en su seno
transformaciones econémicas y politicas notables.
Se formaran grupos comerciales e industriales;
aumentara el eJeI’CItO, iran surgiendo institucio-
nes educativas y culturales; se formaran partidos
para disputarse el poder y las luchas, en el campo
ideolégico, de teorias y de doctrinas ampliaran
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considerablemente la esfera de accién del, para
entonces, ya un Estado completamente constitui-
do. Todo. esto exige un aumento cada vez mayor
de los organismos burocraticos.

La civilizacién con sus descubrimientos cien-
tificos y sus inventos, es también una causa indu-
dable del desarrollo burocratico. Nos bastars ci-
tar como apoyo de este aserto el hecho de que la
invencién del automévil obligé bien pronto a todos
los paises civilizados a establecer departamentos
de transito en las cludades mas ‘populosas.
~ En resumen, puede decirse que el desarrollo
de la burocracia esta en razén directa del volumen
y de la densidad de la poblacién, de los recursos
econémicos y de los niveles de cultura y de civili-
zacién de las sociedades humanas.

wh
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CAPITULO X

v

Desarrollo Patologico de la Burocracia

La burocracia deberia desarrollarse, pudiera
decirse automaticamente en relacién constante
con los aumentos de poblacién, de riqueza piblica,
de cultura y de civilizacién; pero esa relacién no
siempre es perfecta y a veces se rompe por com-
pleto y entonces el desarrollo de la burocracia ad-
quiere caracteres patolégicos.
 En algunos paises por falta de recursos econé-
micos o por ineptitud o rapacidad de los gober-
nantes, €l niimero de los organismos burocraticos
y de empleados que los integran es insuficiente
para la debida atencién de las 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 econémicas,
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la anemia de la cultura, tensiones que pueden des-
embocar, inclusive, en graves trastornos sociales.

Pero en la mayoria de los casos, la burocracia -

- tiende a desarrollarse desorbitadamente sobre to-
do en los paises en donde la opinién piblica es -
débil y el poder se ejerce de manera practicamen-
te ilimitada. Alli, por causas Roliticas o por favo-
ritismos personalistas, se inventan puestos publi-
_cos para dar acomodo a correligionarios, amigos y
parientes. a - ' ,
Independientemente de los casos que acabamos.

de sefialar, puede afirmarse que es una ley de la .
burocracia su propio desarrollo indefinido al mar-
gen de los factores y de la civilizacién que nor-
malmente lo determinan. Un organismo burocra-
tico crea otro; una circunstancia transitoria da .
origen al estableeimiento de oficinas piiblicas que
después contintian existiendo durante mucho tiem-
po sin razbén de ser: Esto acontece, a menudo,
hasta en los paises que se consideran mejor orga-
nizados. En los Estados Unidos de Norte Améri-
ca, por ejemplo, acaso por exigencias derivadas
de la guerra, se estableci6 en Nueva York, un de-
\pa.rtamento al que debian acudir los extranjeros
antes de salir de la ciudad para ser interrogados.
Nosotros mismos tuvimos que presentarnos alguna

. vez en el departamento citado en donde el publico
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formaba colas para que cada persona pasara ante
un burécrata que llenaba larga hoja de preguntas
con las respuestas del interrogado. En seguida se
le daba un comprobante que deberia entregar, a
su vez, en la frontera o en el aereopuerto al aban-
donar el pais. Lo cierto es que en esos lugares
nadie se ocupaba de exigir la presentaclon del
comprobante mencionado.

Aun cuando, como hemos visto, la burocracla
constituye un sector social improductivo, resulta
indispensable para la organizacion y el desarrollo
de la produccién siempre que el nimero de sus

‘integrantes se mantenga dentro de limites razona-

bles; pero si crece exageradamente, empieza a pe-
sar sobre el resto de la poblacién, pues trae con-
.sigo el alza de los impuestos y consiguientemente
del costo de la vida, despierta criticas y alimenta
las tensiones sociales.

La insuficiencia de organismos y de servidores
piiblicos o el niimero excesivo de ellos; la corrup-
cién de muchos funcionarios y empleados; la pro-
liferacién de puestos que nadie desempefia; pero
cuyos sueldos cobran los favoritos de 1a alta buro-
cracia o algunos miembros de ésta por 1nterpos1tas
personas; la multiplicacién de trimites 1nutlles,
el rigor excesivo de los que mandan; el automa-
tismo de sus funciones que no les permite tomar
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en cuenta razones de equidad y de justicia, forman

la patologia de la burocracia que aqui apenas

apuntamos porque requiere un estudio mas exten-
S0 y profundo, de incalculable importancia.
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CAPITULO XI
. . \ P

Interacciones, entre Burocmciq; ] Sociedad

La sociedad ejerce variadas influencias -sobre

la burocracia y ésta a su vez, sobre la sociedad, -
que es necesario analizar siquiera sea somera-
menté. ' . »
A). Accién de la sociedad sobre la burocra-
cia. Ya hemos visto en qué forma contribuyen
las diversas clases sociales a la integracién de la -
burocracia y las caracteristicas de los diversos
grupos que la constituyen: altos funcionarios, fun-
cionarios directivos y la gran masa de empleados
-de escalafén. o

Ahora es necesario estudiar la influencia que
en la burocracia ya constituida, como organismo
administrativo, ejerce la sociedad.. Desde luego,
esta Gltima por su solo aumento de volumen hace
constante presi6n sobre Ias autoridades que, asi,.
;?’ ven obligadas a aumentar los servicios pi-

icos,
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Especialmente el ininterrumpido movimiento
de concentracién de ciertos sectores sociales: cla-
se media, extranjeros, campesinos 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 créacién de otras-
nuevas. ' , '

. El progreso econémico, politico, cultural, la
-ciencia y la técnica de la civilizacién, de que ya
“hemos hablado, acrecientan las necesidades socia-
les que exigen, para su‘atencién de especiales or-
- ganismos burocraticos. Hay, ademaés, yna cons-
tante solicitacién de empleos y puestos piiblicos
por parte de todos aquellos individuos de diferen-
tes clases sociales que no han encontrado manera
de acomodarse econémicamente y de los que as-
piran a orientar a la Administracién en determi-
nado sentido politico. Esta solicitacién influye
en la multiplicacién 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 Administracién Pidblica que, generalmente,
amplian su radio de accién.

Influye también la sociedad sobre las funcio-
nes de la burocracia procurando su perfecciona-
miento por medio de la opinién piblica a través .
de la prensa o de otros medios de expresién o por


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


SOCIOLOGIA DE LA BUROCRACIA 113

la actuacién de grupos organizados de obreros y
campesinos, 0 por los partidos politicos que en
mitines y manifestaciones suelen exponer criticas
a determinados aspectos de la Administracién. La
eficacia de estos medios que a menudo logran cam-
bios substanciales en las actividades. adminis-
trativas, en la organizacién burocratica misma,
depende de los niveles de cultura y de las cualida-
des raciales de cada sociedad, pues en algunas co-
mo en las de muchos paises de la América Latina,
por ejemplo, la pasividad de la poblacién indigena
por su ignorancia y desvalimiento, hace excesiva-
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 corrupeién
de los empleados publicos, por una parte; pero
por otra, como ya hemos dicho, ciertos sectores
sociales apremiados por las circunstancias actian:
como agentes snmoralizadores de la burocracia
usando el soborno o la influencia politica. .
B). Accién dela Burocracia sobre la-sociedad.
La influencia de la burocracia sobre la sociedad
es més grande y. efectiva que la de -ésta” sobre
aquella, porque dispone de todos los medios ‘coer-
- citivos y de los recursos econémicos del Poder.
. . La burocracia se vale, a menudo, de la prensa
"y ‘de diversos medios y modos de propdganda para
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crear un ambiente favorable a algunas de sug‘fuil-
ciones o determinaciones o para modificar, en
cierto sentido, el comportamiento colectlvo en dl-
ferentes aspectos de la vida social.. En el primer:
_ 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-
didas que regulan el transito de vehiculos y pea-
tones en las ciudades; para mantener la limpieza:
de éstas o disposiciones que prohiben la. entrada
\de mernores a ciertos espectaculos; que limitan las
“horas para la venta de licores; que pers1guen la
prostitucién, la malvivencia, el uso de drogas el
alcoholismo, ete. - L - o
"La burocracia, en todos sus aspectos contrlbu-
- ye. a ordenar y a sistematizar, de acuerdo con.lé-
yes y reglamentos,.la mayor parte de las activida-_
des: soc1a1es que serian practlcamente 1mposi!bles
sin su intervencién y es, asi, un podéroso- medw
de: mtegraclon social, Puede serlo también ~de
‘ blenestar y de progreso en todos los pueblos si-no
sadoleclera de ciertas taras que, a veces, la con--
.werten en un mal necesario. ! .

- Pues frente 2'14s influencias posxtlvas que he-
mos sefialado, la burocracia ejerce sobre Ia socle-
dad otras francamente negativas.' "

La lentitud en:las tramitaciones burocrétlcas,

A,el excesivo papeleo lesmnan gravemente la econo-
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mia de los paisés y son las clases media y popular -
las mas afectadas. Los causantes; en las oficinas
fiscales, por ejemplo, forman largas colas durante
horas o tienen que recurrir a la misma dependen-
cia varios 'dias consecutivos para cubrir un im-
puesto- o para arreglar alguna cuestién ur-
gente. Ese tiempo lo sustraen a sus ‘ocupaciones
productivas y-en el caso de los pobres, merma
considerablemente sus ingresos. L
~ 'Muchos négocios comerciales o industriales,
no pueden empezar a funcionar sino hasta que se
obtienen de las oficinas piiblicas las autorizaciones’
_eorrespondientes después de llenar una multitud
" de tramites engorrosos y entre tanto el capital
invertido no produce nada y la fuente de trabajo .
“en la que podrian hallar acomodo algunos de los
millones de desocupados que padecen miseria en
los. paises .de caltura occidental, permanece ce-
rrada. .
 El otorgamiiento, por ejemplo, de una patente
para proteger un invento y el registro de una
marca para amparar productos industriales, son
deberes burocraticos intimamente conectados con
Ia produccién, pues los capitalistas que se intere-
‘san en explotar una invencién o en lanzar un
nuevo artieulo al mercado, esperan, el titulo co- .
rrespondiente a fin de echar a andar su negocio,
porque sin ese titulo que les da un cierto monopo-

-

s

.
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lio, una cierta exclusividad temporal, carecen de
toda garantia para asegurar el éxito de su inver-
siébn. Pero ante la lentitud burocritica de las
oficinas correspondientes que es un mal crénico
~ universal, esperan meses y afios como el personaje
" de “Las. Siete Mujeres de Barba Azul”, donosa
novela del humorista espafiol Wenceslao Fernan-
dez Flores que nos pinta las tribulaciones de cier-
to ingenuo que deseaba registrar, en Espafia, una
marca y empez6 pidiendo informes al ordenanza
de la oficina respectiva: ..
' “Lo que yo necesito, no requiere tramites
—agrego el interesado.

“El ordenanza extendié nuevamente el brazo,
que torné a crujir y dijo: —; Ve usted aquel an-
ciano que esti en el rineén? Cuando se senté alli
por primera vez tenia treinta afios y sus ojos
brillaban mas que las sortijas de sus dedos. Tra-
taba entonces de montar una fabrica de conservas
de fruta y queria llamarle “La Tropical” y poner
en.todas las etiquetas una mujer negra cargada
de platanos y pifias. Era esta la marca de fibri-
ca; pero se hacia preciso comprobar, para regis-
trarla, que no existia otra marca igual. La inda-
gacién atn continda y le han dado esperanzas de
que, en efecto no hay otra fabrica con el mismo

" titulo y la misma negra. El hombre viene todos
los dias desde hace cuarenta afios. Ya no tiene
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dinero, ni podria crear su negocio. Sin embargo,
viene. Se ha acostumbrado, y el dia en que se
termine el expediente no sabra qué hacer. Acaso
muera. En ese rineén 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 ven obligados a
depositar el importe de la multa o de la contribu-’
cién. Los tramites duran meses y afios y durante
todo ese tiempo las victimas de los errores buro-
craticos no pueden disponer de los fondos depo-
sitados ni para la produccién, ni para el consumo.
Las cantidades sustraidas temporalmente a los
contribuyentes o al publico en general por su-
puestas infracciones a reglamentos administrati-
vos, suman, en cada pais, 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 fuertes cantidades para pagar
la fianza y si obtienen .resolucién favorable, no
recuperan lo que han pagado por aquel concepto. -
Sufre también la economia por los miltiples
errores administrativos o inmoralidades que se

.


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


118 LUCIO MENDIETA Y NUREZ

cometen en'la ej ecuc16n deobrasoenla prestaclén
de servicios puiblicos. '
- 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 tra-
mites de asuntos que les interesan; las gratifica-
ciones que otorgan para ganarse la voluntad de
"inspectores y de otros-empleados y funcionarios,
las consideran en el renglén de ‘“gastos” de sus
negocios o de costos de produccién y asi estas-exac-
" ciones inconfesables se cargan a los precios de
venta de los articulos respectives.

Es cierto que en todos los paises civilizados
hay 6rganos de revisién para defender al piblico
de burocraticos errores y abusos; pero general-
mente sus procedimientos son lentos, poco eficaces
y requieren patrocinios profesionales siempre cos-

tosos.
La moral y la salud piiblicas, se ven seriamen-

te afectadas cuando hay empleados y funcionarios
que solapan la prostitucién, la trata de blancas, la
adulteracién de articulos alimenticios, de bebidas -
- alcohélicas y hasta de medicinas. Los escéndalos -
que de vez en vez, afloran, por estos motivos en
la prensa de todos los paises de cultura europea;
son prueba irrefutable de que se trata de aspectos

~ negativos universales de la burocracia.
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CAPITULO XII

La Burocracia como I_’ode'r

'S¢’ considera generalmente, dice Reinhard -
Bendix, que el desarrollo de la burocracia ocasiona
la disminucién de la libertad individual.

Segtin ¢l mismo autor:

1. “La burocracia moderna se caracteriza por
el desarrollo de una autonomia administrativa que
se debe a la importancia de. las habilidades técni-

cas. En cuanto estas habilidades hacen que el .

personal administrativo- superior resulte irrem-. - -

plazable; -una burocracia moderna gubernatiya
detenta, por lo mismo, un monopolio de poder.” =

2. “La revolucién en contra de una burocra-
cia gubernamental moderna se:ha vuelto técnica--
mente muy dificil si no es que imposible.. Un
derrumbamiento completo del gobierno esté cla--
ramente casi fuera de consideraciones, en cuanto
que implicaria la interrupcién de servicios puabli--

\
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cos esenciales para la comunidad. La burocracia

gubernamental moderna detenta por tanto, un

monopolio de poder.* : ’
‘Hay dos teorias que ‘tratan de exphcar el poder

- dela burocracw, Ia econcmlca ylade lalssez-fau'

o liberal. A :

De acuerdo con la prlmera teorla, el poder de
la burocracia proviene de la concentracién econé-:
mica, especialmente como consecuéncia de la apa-
ricién de grandes asociaciones comerciales. “A
través de estas asomacmnes mercantiles, los gran- -
" des.negocios influyen en el gobierno poht1ca ¥y eco- -
némicamente”. Burnham, Newman, Brady y otros,
tienen en comiin la idea de que la concentracién
del poder econémico (y la burocratizacién de-la
industria), se apoderarin de la burocracia adml-
nistrativa, tarde o temprano.®

-~ La -teoria liberal, por el contrario cons1der
que el poder de la burocracia tiene como causa’ las
interferencias constantes del gobierno en el cam-
po de la industria competitiva lo que mcrementa:
sus funciones y “la consecuente prohferaclon del
aparato burocratico”. También estima que “todas‘
las esferas no econémicas de la vida eventual- -
mente caerdn bajo la regulacién gubernativa,

20- Reinhard Bendix, op. cit.
21 Bendix, op. cit.
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* puesto que ésta tiene inherente una tendencia
“expansionista. La libertad individual, sin embar-
. .go, se mantiene en un ‘sistema de libre empresa.
* Cualquier- vestigio de libertad individual resulta
obliterado con la desaparicién de la competencia’
libre” 22 - C o : -
La misma teoria liberal atribuye la creciente
* interferencia del gobierno en esferas de actividad
" que’ antes correspondian a los sectores privados,
" .a_errores politicos iniciales que permitieron la
concentracién capitalista y sobre todo ala influen-.
cia de socialistas e intelectuales que o no conocen
"nada mejor o que desean realmente minar el sis-
_tema competitivo.* ‘

" Estos dos puntos de vista diametralmente
opuestos, son igualmente erréneos porque, como
dice el autor citado, el econémico pierde de vista
14 “autoperpetuacién y las tendencias expansivas

dela burccracia que son, en parte, independientes
de la influencia que puede ejercer la concentracién
‘del poder econémico y los liberales olvidan las
tendencias monopolisticas de la empresa indus-
“trial que son, en parte, independientes de las de-
cisiones politicas que las ayuden. _

" Agreguemos nosotros que nos parece absurdo

22 Bendix, op. cit.
23 Bendix, op. cit.
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el suponer que el gobierno, nada mas por que si,
empez6 a interferir en el campo de los negocios
privados, de la industria competitiva. En reali- -
dad la expansién burocratica tiene como origen.
* los abusos de la industria y del comercio dentro
de un régimen de absoluta libertad econémica ¥
el fenémeno social de la disociacién entre las noz-
mas religiosas y morales de la sociedad y el com-
portamiento real de las personas individualmente.

consideradas.

En efecto, el mdustrlal y el comerciante :a.pa-~
" rentemente cumplen con los preceptos de su reli-
gi6n; el catélico, por ejemplo, acude a misa, reza,
comulga, se da golpes de pecho, hace regalos
magnificos a la iglesia; pero todo esto no le impi-:
de explotar despiadadamente, cuando puede, a los
empleados y obreros. a su servicio con salarios de

hambre y condiciones inhumanas de trabajo. .-

" "~ El especticulo de'la industria-y del comercio
cada vez mas présperos y de un proletariado cada
dia mas numeroso y miserable, hace nacer en un
cierto sector social que llamaremos de los espec-
tadores o testigos, porque no pertenecen propia-
mente a ninguno de los dos grupos econémicos
mencionados, juicios criticos que en los intelectua-
les de aquel sector se concretan en teorias, en-doc-
trinas, en utopias, en construcciones mas o menos
. 16gicas de un mundo mejor.
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La influencia de los testigos, no ha sido, hasta
ahora, considerada por los sociélogos, pero su
importancia en la vida social es, a la larga, deci-
siva como lo demuestra la historia pues todos los
grandes momentos revolucionarios, los cambios"
politicos fundamentales que han sufrido-los pue-
'blos, provienen siempre de un germen ideolégico
‘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 habria molestado en pretender cambiar- .
lo; pero porque estaba muy lejos ‘de serlo, tanto
los intelectuales como otras fuerzas de la sociedad
hicieron y hacen presién en’ el ‘gobierio:para que -
intervenga en favor de -los~,'é09i16mic‘a,iii_éhte"'débi-‘
les y de alli se deriva, ‘sin duda alguna, la cre-
-ciente expansién"bﬁroéif'ética que se pinta .como .
liquidadora de la:libertad. ’
©"_En la réalidad de la vida social, el régimen
de la libre empresa no garantiza la libertad del
individuo porque los empresarios celebran acuer-
dos y reuniones que monopolizan en sus manos el
poder econémico 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 mis 0 menos
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encubiertos que le hacen una competencia organi-
zada, feroz, y bien pronto lo eliminan del campo
de 'sus .actividades econémicas o lo someten en
condiciones desfavorables.

La irrupcién del gobierno en el régimen com-
Petitivo, no ha tenido, ni tiene otra finalidad que
la de restablecer la verdadera libertad inter-
viniendo como 4rbitro o en otras formas, para
mantener a los poseedores del poder econémico
dentro de limites tolerables.

Otra teoria 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.2*

Esto no pudo suceder, como sefiala Mosca, si-
no en la antigiiedad, en ciertos periodos de la his-
toria de Egipto en que “la profesién de escribir
era el camino para los puestos piiblicos y el poder”,
o en casi todos los pueblos de la India brahams-
nica y de la Europa Medieval, en que “las jerar- .
quias sacerdotales muestran tendencis a monopo-
lizar la ensefianza y a impedir la difusién de los
métodos y procedimientos que facilitan la adquisi-
cién de conocimientos”.2s

Pero en la actualidad la destreza del

24 Bendix, op. cit.
25 Gaetano Mosca, op. cit.
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burderata sélo puede proceder de sus conocimien-
tos cientificos, técnicos, profesionales que se ad-
quieren en las universidades y que por lo mismo
no son monopolio de nadie, o de la prictica adqui-
rida en el desempefio de los puestos plublicos a-
través de los afios.

En los dos casos ‘el empleo de hablhdades en
servicio del gobierno o la adquisicién de las mis-
mas por una larga permanencia en la burocracia,
no dependen de las personas, sino del poder que
les dié la oportunidad de servir al Estado. Asi
se desvanece la teoria del monopolio de la destre-
za que, por lo demés, evidentemente ya no existe
pues cuando se derrumba un régimen en cualquier
pais, inmediatamente son sustituidos 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 desempefio de sus funciones. Esto iiltimo
es factible porque todas ellas estan indicadas en
leyes y reglamentos que cualquiera mediana inte-
ligencia puede aprender.

Es, ademaés, un hecho, que el poder de la buro-. -
cracia no es originario, sino derivado de las ftier-‘
zas sociales que se conjugan en cada pais, en un -
m,omento dado y se expresan por medio ‘de. Jas*
funciones burocraticas que tales fuerzas orientan


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


3

126 - LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

en el sentido marcado por los intereses domman-
tes.

Podljia concluirse de todo esto, que la burocra-_
cia no es poder, sino servidora del poder; pero .un
. _analisis mas a fondo de la realidad social nos
demuestra que, en ciertos casos y circunstancias,
eJerce un poder propio:

- a). ‘Por medio de la mterpretac16n de las le-
yes que aplica.

b). En la forma de aplicarlas.

c). Por medio de la reglamentacién de las
- leyes que norman sus actividades.

d). En el tiempo que se toma para aplicar
las disposiciones de leyes y reglamentos. ,

e). En-la realizacién de actos concluyentes.

f). Enel usodela fuerza para hacer cumplir
sus decisiones, .

- "A). Intm'pretaczén de las leyes. La burocra-
" cid interpreta las leyes que le corresponde aplicar

¥ a veces, se aparta del verdadero sentido de éstas,
. generalmente para obtener mayores recursos o
* para realizar determinados propédsitos administra-
" tivos. En estos casos, aun cuando pretende apo-
yarse en la ley, en realidad estd. imponiendo su
criterio, estd haciendo uso de -un poder propio
puesto que no tiene otro ongen que el de su mis-
ma voluntad.
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B). Forma de aplicacién. Las leyes dejan, a
menudo, a los encargados de aplicarlas, cierta li-
bertad en la manera de hacerlo o sefialan un ma-
ximo y un niinimo dentro del cual el funcionario
o el empleado piiblico pueden obrar a su arbitrio, -
ejercer actos de lo que pudiera llamarse poder
propio, si bien es cierto que obran autorizados por

1a ley; pero queda a su personal decisién el ser

enérgicos sefialando en todo caso la mas alta san-
cién, o benignos haciendo uso de la minima y en
ocasiones les es posible hasta no aplicar la ley.

C). Reglamentacién. Las autoridades admi-

nistrativas pueden expedir cierta clase de regla-
mentos que son expresién indudable de poder pro-.
-pio. Es claro que la facultad reglamentaria de la
Administracién Piblica emana ‘de la ley; pero la’
realizacién misma de esa facultad pertenece ex-
clusivamente a funcionarios y empleados encarga-
dos de redactar y poner en préactica reglamentos’
que siempre obligan a las personas que se encuen-
tran en las circunstancias sefialadas por los mis- -
mos, en alguna “orma, es decir, la burocracia
puede imponerles una conducta, un comporta-
miento determinado.

D). El tiempo de ejecucion o de resolucion.
Esta es una de las més importantes expresiones
del poder burocratico. ‘Generalmente las leyes se-
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fialan términos dentro de los cuales las autorida-
des correspondientes deben resolver una peticion
o una cuestién o realizar un acto; pero aduciendo
falta de personal, o exceso de asuntos o sin expli-
* . cacién alguna, funcionarios y empleados ejercen
un verdddero poder discrecional para hacer o no
hacer en cada caso que se somete a su considera-
¢ién, lo que mandan las leyes, dentro de los plazos
sefialados en las mismas. La enorme importancia
que tiene este aspecto del poder burocratico se
comprende ficilmente si se tierie en cuenta que el
" tiempo juega un papel decisivo en las actividades
comerciales, industriales y de toda indole que tie-
nen repercusiones econémicas o politicas.

E). Los actos concluyentes. Hay una serie de
actos administrativos que llevan a cabo desde los
mas altos funcionarios hasta los mas 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 mayoria de las
veces es ilusoria o requiere gastos, tramites y
pérdidas de tiempo que casi nadie se atreve a
afrontar. Estos son los actos que llamamos con-
cluyentes y que constituyen una de las més ge- -
nuinas expresiones del poder de la burocracia. -

F). Eluso dela 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 caracter de autoridad que predo-
mina sobre el tedrico de servidora del pueblo,
pues aun en los casos en que presta servicios in-
dudables como los de educacién, de asistencia, ete.,
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 Administracién Piblica sélo
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 sélo de usar, sino de
abusar de él, lo que en definitiva configura a la
burocracia como suprema autoridad. :

En vano la Constitucién misma de un. palis,
estableceri, por ejemplo, la libertad e prensa.
Si la alta burocracia desea aniquilar a un érgano
periodistico que es contrario a su politica, le bas-
tara dar las 6rdenes necesarias para que el meca-
nismo policiaco eche a andar y las oficinas y ta-
lleres del periédico de que se trate, sean interve-
‘nidas o destruidas. ' .

' " En vano las leyes garantizan la libertad de
- reunién y de expresién del pensamiento. Si el go-


A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo

A
Rectángulo


130 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

bierno teme una manifestacién popular, puede.
mandarla -disolver, hac1endo uso, 1nclu31ve, del
eJerclto , '
‘ El uso y la p031b1hdad del abuso. de la fuerza,
eS una caraéteristica umversal -de' la burocracia,
lo que tienen de comiin todas’las organizaciones
burocraticas y que a pesar de los lirismos de la
democracia y de cualesquiera btrqs sistemas po-
liticos, hace de ella un poder incontrastable.
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La Bm'ocracw como Instrum@nto

“Casi todas las obras clasicas sobre la buro-’
cracia, dice S. N. Eisenstadt, tratan de un dile-
" ma bésico, a saber, si la burocracia es ama o-
servidora, un organismo independiente o un ins-
trumento y en caso de ser instrumento, cuiles
‘son los intereses que tiene que servir”.

Segiin hemos visto en capitulos anteceden-
tes, la burocracia es un grupo social que esti en
constantes interacciones con la colectividad de que
forma parte considerada como un todo. Agregue-
mos ahora, que también lo esti con los diversos
agrupamientos constituidos dentro de aquella co-
lectividad. .

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

26 S, N. Else'nstandt, op. cit.
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zar sus relaciones con ciertos grupos sociales pa—
ra desentrafiar su verdadera naturaleza. s

Desde 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 politica admi-
nistrativa no se ajuste a los' mandatos de las le-
yes y queé, inclusive, sea, en ocasiones, contraria
a dichos mandatos: El gobierno forma sus cua-
dros administrativos. de: acuerdo con las fuerzas
..en que se apoya, colocando en los altos puestos bu-
rocraticos a personas representativas de esas
fuerzas o que estan dispuestas a obedecerlas. -A
su vez, Secretarios de Estado o Ministros y Jefes
de Departamento, se rodean de un personal direc-
~ tivo adicto que hace ejecutar por medio de la bu-

rocracia de escalafén, las érdenes recibidas.

Los intereses de los que es instrumento la bu-
rocracia, no siempre estan organizados en grupos
¥ a veces, en paises en donde la democracia es de-
ficiente y la opinién piblica débil, bastan ciertas
personalidades aisladas, poseedoras de gran pres-
tigio o de riquezas extraordinarias —latifundis-
tas, mineros, jefes de empresas industriales o co-
merciales, etc.— o de intimo ascendiente sobre los
que mandan, para imprimir a la Administracién
Piblica 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,
s6l6 realizan sus propias ideas. obedeciendo nada
mas a su propia voluntad. En la realidad de las
cosas decisiones que aparentemente provienen 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, segtin se sabe por
la historia de los grandes i 1mper10s y monarquias.
A esta circunstancia no escapan ni los caudillos o -
hderes carismaticos. —
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
esta bajo sus 6rdenes, pues aun cuando como 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-
récratas dirigentes que, de hecho, tienen més au-
toridad que otros en el mismo cargo porque lo
ejercen con mas energia, con mejor visién, con
mAas atingencia y asi, 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 circulos profesionales o intelectuales, in-
fluyen también en la burocracia, aun cuando no
actien sobre ésta como grupos organizados, por- '
que en ellos surgen teorias y-doctrinas y nacen
corrierites. politicas que, con frecuencia, llegan- a
cambiar la organizacién y los’ procedlmlentos de
la Admmlstraclén Piblica. Sl
La accién de Ios Partidos en el gobierno es m—
'dudable Los mas ‘fuertes lIogran llevar a sus re-
presentantes a los .altos puestos burocratlcos'
y- asi ageguran, en cierto modo, orlentacmnes -ad-
‘mirnistrativas favorables a su politica. .
Las grandes organizaciones de obreros y cam-.
pesmos, 1nfluyen en la burocracia ejerciendo pre-
‘siones Sobre los detentadores del poder y en de--
terminadas circunstancias suelen orientar. en su
favor la politica gubernamental en aquellas esfe~
ras administrativas que se hallan en relacién di-
recta con sus intereses. .
Los. grupos econémicos capitalistas, las gran-
des empresas industriales, 1a Banca y el Comercio,
_actuando como grupos independientemente de la
fuerza politica personal de sus directores, median-'
te gestiones y exigencias ante los gobiernos, lo-
gran influir igualmente en la organizacién y en el’
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fnnclonamlento de diversos orgamsmos burocra- .

ticos. .
Al considerar a la burocracia como 1nstrumen-
to del poder ejercido en la forma que acabamos
de exporier 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 burocratico precisamente com esa finali-

dad imprimiéndole las modlﬁcacmnes y las orien-

~ taciones ‘necesarias . .para consegulrla. :

Lo caracterlstlcd de las mteracclones *de‘ los,

pos ‘Sociales smbre 1a burocrama, es‘que aquet
llos no ejercen ‘su influencia sobre los cuadros

burocratlcos mismos sino a través de la alta bu— -

rocracla.

Independlentemente de los g'rupos, el pueblo,
logra, a veces, hacer de la burocracia un instru-
mento para satisfacer sus necesidades o sus an-
* helos. “Cualquiera que sea el tipo de organizacién
del Estado, dice Mosca, las pasiones que sur-
_ gen del descontento de las masas gobernadas, de

las pasiones que las sacuden, ejercen cierta in-
fluencia sobre la politica de la clase dominante”.2?

2 Gaetano Mosca, The Rulling Class, translated by Hama

-

.
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A pesar de ser la burocracia un instrumento
de los diversos grupos de intereses dominantes,
ejerce influencia sobre ellos en diversas formas,
. especialmente imponiendo requisitos para el des-
arrollo de sus actividades, horarios, reglamentos,
prohibiciones y obligaciones de muy variada in-
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 realizacién, en forma
defectuosa o francamente atensatoria y lesiva pa-
ra la sociedad. '

‘Cuando cambian los intereses dominantes, o
quien tiene en sus manos el poder ejecutivo trata
de realizar actos contrarios a aquellos, los miem-
bros de la alta burocracia inconformes, renuncian
o son movidos de sus puestos, de donde resulta
que, en Gltimo anAlisis, es la burocracia de escala-
fén la que obra como verdadero instrumento por-
que ejecuta érdenes en cualquier sentido, indepen-
dientemente de su propio criterio, constrefiida por
el engranaje de que forma parte, por la mecani-
zacién burocratica basada en jerarquias y respon-
sabilidades. Lo caracteristico del instrumento es
que sirve’en las manos de cualquiera persona que
puede manejarlo. i

D. Kahn; edited and revised with an Introduction, by Artur
Livingston, New York. MacGraw-Hill, 1939.
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- Sin embargo, en la realidad de las cosas nunca
se halla una burocracia neutral, que sea ciego ins-
trumento de 6rdenes y consignas. El lazo ideolé-
gico entre la alta burocracia que ejerce el poder.
v la burocracia de escalafén resulta: siempre ne-
cesario, especialmente en determinados casos que '
entrafian cambios substanciales en la organiza-
cién social. “La teoria de la neutralidad del ser-
vicio civil, dice Martin Lipset, se despedaza
cuando las metas totales del Estado cambian”.2s

El autor citado apoya su certera afirmacién en -
varios ejemplos: “Andreu Jacson sinti6 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”.

“Durante el periodo del ‘Nuevo-Trato’ ameri-
cano en 19380 los dirigentes de 1la administracién
de Roosevelt se quejaron en privado de las dificul-
tades que habia 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 habian sido
-producidas por funcionarios subordinados que dis-
crepaban considerablemente de su politica y que,

* 28 . Seymon Martin L_ipset,-"Btirocracié, y Cambio Social” en
Reddér in Bureaucracy, The ‘Free Press, 1953.
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con razén o sin ella, saboteaban el trabajo que
estaba tratando de realizar’ ”.
“Le, administracién de Roosevelt se vié obli-
_ gada a reunir casi un conjunto totalmente nuevo
de funcionarios para realizar las reformas del
Nuevo Trato”.2®
Creemos que esto se comprende mejor, tenien-
do en cuenta las ireas de actividades burocraiticas
sefialadas por nosotros, en las que los empleados
publicos tienen peder propio que les permite opo-
__ner a una politica con la que no estin de acuerdo
varlada suerte de resistencias.

- 2 Transcripciones de Lipset, de la obra de White and

Smith, Politics and Public Service (Harper and Brothers), 1939,
N. Y. pp. 13233 y de J. Donald Kingsley Representative Buro-,
- cracy. Antioch Press. Yellow Springes, Ohio, 1944, pp 287-305.
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CAPITULO XIV

La Burycmcia frente al Poder

La burocracia constituye una unidad social
perfectamente definida que, inclusive, puede ser
estadisticamente determinada, en todos los paises,
con exactitud matematica, La organizamén ad-
" ministrativa contrlbuye a' darle cohesién y con-
ciencia de grupo, dos eiementos que fatalmente la
conducen a organlzarse para la defensa de sus -
propios intereses. e
, Es asi como la burocracia tiene una doble per-

-sonalidad : como organismo administrativo.y como

.organismo gremial. En el primer caso es‘un ins-
o trumento del Poder, en el segundo es un grupo or- :
,gamzado frente al Poder. : ‘
", Tebricamente no es-posible aceptar la sindi-
. callzaclén ‘de la burocracia, ni cualqujera otra
forma de unién de los empleados piiblicos' frente
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al Estado para la defensa de sus intereses econd-
micos porque eso lleva indefectiblemente a conce-
derles el derecho de huelga que, siempre teéri-
camente, conduciria a la disolucién social, a la
"anarquia.

En general las autoridades en Derecho Admi-
nistrativo, opinan en contra de la agremiacién
sindical de los buréeratas, porque entre ellos y el
Estado no hay un contrato de trabajo, la situacién
juridica de los funcionarios, dice Hauriou, es un
- estatuto legal y reglamentario, que se combina
“con el comercio juridico de la ejecucién de los-ser-
vicios.® En el mismo sentido se expresa ‘Gastén
Jeze, para quien la situacién de los empleados pi-
blicos propiamente dichos, es legal y reglamenta-
ria porque la organizacién de los servicios pibli-
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 aqui se deduce que, segtin Dugult los bu-
récratas no deben olvidar que no pueden invocar
como tales funcionarios que son, el mito de la
huelga general, porque estidn por derecho asocia-
dos a un servicio publico, es decir, a una actividad

80 Maurice Hauriou, Lecons de Droit Public General, Hui-
ticme Edition. Paris. Sirey. 1914. p. 619.
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cuyo desempefio constituye un deber juridico para
quienes de hecho estdn con él investidos”.3

Paul Pic, opina también que la situacién juri-
dica de los funcionarios piiblices es incompatible
con los derechos de huelga y de federaciones pro-
fesionales que se derlvan del derecho al sindi-
cato’ .32

Gastén Jeze en su Derecho Admlmstratlvo
concluye a este respecto, diciendo que: “El régi-
men del servicio ptiblico se basa en la supremacia
del interés general. Ld huelga es pues, de parte
de los agentes un acto ilicito, una falta de discipli-
na”.38

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

%1 Leén Duguit, Las tranformaciones del Estado, Trad. de
Adolfo Posada, Madrid. pp. 313 a 317. »

82 Paul Pic. Traité Elementaire de Legislation Industriélle,
" Paris, 1922. p. 211 )

33 Para una discusién mas amplia sobre estos puntos; puede )
verse: Lucio Mendieta y Niifiez, La Administracion Piblica cn

México. México, 1942, p. 149 y siguientes.
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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”.3*

Y en efecto, bajo la influencia de los dos ele-
mentos que hemos sefialado, cohesién producida
por la organizacién administrativa y conciencia
de grupo, “espiritu de cuerpo” que dice Aben Jal-
dum, en todos los paises 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 interaccién de
que ya hemos hablado en el capitulo 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 elevacién de sus jornales. Es la
carrera entre precios y salarios que, en el caso de
los burédcratas, 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-

34 Lucio Mendieta y Nafiez, op. cit., p. 167.
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trastable de los hechos y se ha terminado por le-
galizarlas. Durante la presidencia del general
Lazaro Cérdenas, se expidié el Estatuto de los
Trabajadores al Servicio del Estado en el que se
reconoce el derecho de sindicalizacién y de huelga
y el actual Presidente de la Repiiblica, Lic. Adol-
fo Lépez Mateos, elevé esos derechos a la catego-
ria de derechos constitucionales.

Aparentemente, al manifestar la burocracia de
algiin modo su cohesién y su espiritu 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 sociolégica entre el poder y la fuerza consiste, -
a nuestro parecer, en que aquel estd dotado de
imperio (que proviene del pueblo), en tanto que
la fuerza descansa en si misma.

La fuerza social, cualquiera que sea, cuando
se enfrenta al poder, reconoce el imperio de éste,
su posicién superior y se enfrenta para obligarlo
a que atienda sus derechos; si se niega, la tnica
solucién del conflicto consiste en el sometimiento
de la fuerza social de que se trate, al poder o si
esa fuerza es superior, en la destruccién del poder
para sustituirlo por otro que se oriente en el sen-
tido de la fuerza social dominante,
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CAPITULO XV
La Léy de Hierro de b Burocracia de Escalafon |

Nosotros no creemos en la existencia de leyes”
sociolégicas, porque los fen6menos sociales mno
ofrecen la misma precisiéon de los fenémenos de
la naturaleza fisica; en ellos hay, casi siempre,
numerosas excepciones y. variaciones de tal modo
que solamente pueden sefialarse tendencias gene-
rales que, sin embargo, son suficientes para for-
mular teorias y hasta proyecciones practicas con
una base cientifica y suficiente precision.

Pero asi como se ha formulado una Ley de
Bronce de los salarios y una Ley de Bronce de las
Oligarquias, podriamos formular una generaliza-
cién con el nombre de Ley de Hierro de la buro-
cracia de escalafén.

El escalafén y el Presupuesto, son los dos ele- ’
mentos determinantes de la ley porque la inmensa
mayoria de los burécratas viven toda su existen-
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46 - LUCIO MENDIETA Y NUNEZ -

cia de trabajo a través del primero y constrefiidos
por el segundo, sin que les sea posible, por el .pro-
pio esfuerzo, romper la presién ni del uno ni del'-
otro. - ~ .
. -. En’ efecto, el empleado ptblico mgresa a }a
. Admmlstracldn por los grados m4s bajos del esca- -
A lafén y asciende, cuando tiene méritos bastantes,.'
. Paso a paso, a lo largo de afios, hasta llegar a un:
nivel, en cada rama de'la organizacién adminis- _
trativa, que es el mas alto, el tiltimo del que no -
puede pasar, cualesqmera que sea el tlempo que
lleve. y que permanezca en el servicio piiblico,
cualesqulera que sean su edad y sus conocimien- X
‘tos y'aptitudes personales. Esta es, en términos .
simples, Ia ley de hierro de la burocracia de esca- -
lafén que, mantiene al burécrata dentro de un
status econémico y social del que no puede salir.
Como el sueldo asignado a cada empleo piiblico -
estd fijado en el Presupuesto, que es una ley apro-
bada al iniciarse el afio administrativo correspon-,
diente, resulta, cuando menos durante ese: lapso,
pricticamente invariable a pesar de las alteracio-
nes que sufra el costo de la vida.?s

.

35 A veces los goblernos se ven obligados a decretar aumen-
tos al margen del' presupuesto cuando las devalfiaciones de la
“moneda o el alza exagerada del precio de los articulos de prime-.
ra necesidad, hacen que los rigidos sueldos butocratlcos sean
" notoriamente insuficientes.
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... Los gobiernos preocupados por la atencién de
los-servicios publicos y- de las obras materiales:
edificios, caminos, etc., etc., y por las cuestiones
politicas, necesitan disponer' de grandes recursos
y por eso suelen asignar, al pago de sueldos de la
burocracia, lo menos que les es posible. De aqui

-.que, a veces, las rémuneraciones del burécrata
sean mas bajas que las que se pagan en el comer-
cio 0-en la industria. ‘

El obrero €s.objeto, a menudo, por parte del
empresario-patrén, de ciertos estimulos egoista-

..mente fijados para aumentar sus ganancias, pero

.- estimulos que favorecen a aquél de todos modos,

. como por ejemplo, la asignacién de un salario fijo

_'y al mismo tiempo un precio_por unidad produci-

- da, o por trabajo-ejecutado o por superacién de
calidad, de tal modo que el asalariado redoblando
su esfuerzo o su eficiencia puede ver aumentados

~ sus ingresos considerablemente.

" —+ En la Administracion Piblica no hay estimu-
los. Si una taquimecanégrafa escribe mayor ni-
mero de paginas que otra, su sgeldo es el mismo.3¢

El ascenso escalafonario, por otra parte, estd

36 En . algunos pafses, como en México por ejemplo, se han.
dictado leyes de estimulos y recompensas para la burocracia que
no tiene ni la efectividad ni la oportunidad de los estimulos ¥
recompensas industriales y comerciales,
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sujeto a que haya vacantes; porque el presupuesto

es rigido y el nimero de plazas estd generalmente

en relacién con las exigencias administrativas. .
La Ley de Hierro de la Burocracia de escala-

~* fén produce-los siguientes efectos: lentitud en el .

trabajo burocratico; baja calidad del mismo, au-
tomatismo e indiferencia en el desempefio de toda

clase delabores. El servidor del Estado tiene. una

vaga idea subconsciente de estar sometido a la ley

citada y eso explica su actitud ante el piblico-
. que va desde la frialdad absoluta hasta la grosera

altaneria. 4

Se deriva también de la Ley de Hierro, la ten-
dencia del burécrata a la agremiacién para la de-
fensa de sus intereses: mejores emolumentos, con-
diciones de trabajo y jubilacién, exigencia de
prestaciones suplementarias: servicios médicos,
suministracién de medicinas, ete., ete.

Es claro que la Ley de Hierro aqui esbozada,
tiene numerosas excepciones, sobre todo en los
paises en donde la burocracia no ha adquirido or-
ganizacién y fuerza suficiente, pues alli por in-
fluencias y recomendaciones algunas personas lo-
gran entrar a la Administracién Pablica 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 burécrata de
escalafén ascienda de la noche a la mafiana a los
puestos directivos de la Administracién Publica,
cuando un cambio politico repentino o cualquiera
‘otra circunstancia, lleva a algin pariente, amigo
o correligionario a los mas altos puestos de la bu-
rocracia, e inclusive puede subir a estos después
de una carrera politica realizada al margen o
dentro de sus tareas burocraticas. ’

Pero por numerosos que sSean estos casos, lo
cierto es que la gran masa de empleados piiblicos
vive su vida burocratica sometida a la ley de hie-
rro de la burocracia de escalafén.
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CAPITULO XVI

-La Burocracia, zona. de friccion entre
el Poder y la Socledad

La burocracia se halla colocada entre el Poder

"y la Sociedad toda de que forma parte.. Es,.asi

_-una zona social de friccién entre ambos ‘que debe
ser estudiada, desde este punto de vista, por los
gobiernos, con vigilante cuidado.

Las fricciones entre el Poder y los diversos
sectores sociales, se producen ‘de muy diversas
maneras y obedecen a causas numerosas, entre las
cuales se destacan por- su importancia las si-
guientes: -

- A). Exceso de empleados. Cuando en una so- '
ciedad determinada aumenta el niimero de buré-
cratas, desorbitadamente, el Presupuesto se eleva
a costa dé los contribuyentes, las gabelas se mul-
tiplican. R ' ‘
'B). Exageraciones Administrativas. General-
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mente el aumento inmoderado de servidores pi-
blicos, se acompaiia, para justificarlo, de una -
multiplicacién excesiva de tramites, (el nefasto,:
“papeleo”, que se dice en México), de inspectores, -
- de requisitos que deben llenarse para obtener del
gobierno hasta las cosas mas insignificantes. La
figcalizacién en todos los aspectos de Ia vida social,
se intensifica y se vuelve intolerable, hasta dar la -
‘impresién, de que el pueblo, en donde eso sucede,
carece de libertades. A : ' -
C). Deficiencia de los Servigios Piblicos. 8i
és perjudicial el exceso de empleados, lo contrario
también produce fricciones sociales entre el Po--
der y la Sociedad,:pues cuando falta personal en’
las oficinas publicas, se hacen interminables’ las
tramitaciones y los servicios "de toda indale resul- -
tan extraordinariamente deficientes, lo que causa .
al: piblico pérdidas de tiempo' y de dinero:y ‘le " .
infiere innumerables molestias,

- D). Desorganizicion® Administritiva. Eri al- x
gunos casos, las oficinas del ‘Gobierno cuentan’
con suficiente hﬁméro:de“burécrataS;'pei‘b la-or-
ganizacién administrativa ‘es defectuosa, - porque
~estd mal concebida, por incapacidad de 1a.alta ~
burocracia y de 1a burocracia directiva. Esto tam-.
bién produce la deficiencia de los servicivs' pl-
blicos, lentituid enlos tramites, errores Frecuentes -
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. enlag resoluciones, en las sanciones que se im-’
" ponen a los causantes o a las personas en gene-
_ral por pretendidas violaciones ,a leyes y regla-
" mentos administratives. - -
E). Leyes Erréneas y P1'opedjimientos Dicta-
toriales. Con frecuencia, las fricci_ohes entre él
-Poder y la Sociedad no dependen de la burocra-
igié, sino de las leyes que provienen de aquel y que
‘impenen a los ciudadanos, o a la poblacién en
"~ general, o a determinados sectores de ésta, obli- .
- gaciones, tributos, molestias o privan de ciertos
~derechos o modifican 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. - L
En todos éstos y otros casos semejantes, la
burocracia propiamenfe dicha no es responsable,
puesto que no hace sino poner en préctica orde-
namientos dictados por el Poder Legislativo; pero
como para ello entra en contacto directo 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). Consecuencias de las fricciones enire el
Poder y la Sociedad. Cuando se presentan las cau- -
sas de friccién 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 constituida por la burocra-
" -cia, en donde-se va formando una atmésfera con-
traria a los gobiernos que habilmente explotada
por la demagogia y la oposicién acaban por des-
~ prestigiarlos y con frecuencia, por Ilevarlos al
desastre.
" La-alta burocracia, sin embargo, engreida por
el poder, ciegamente confiada en su fuerza, no
“suele poner atencién a los detalles de la organi-
zacién y del funcionamiento burocriticos, parece
no darles importancia; pero la Historia de las
oligarquias, en todos los paises del mundo, de-
muestra que su ruina se incuba en esta zona so-
_cial de friccién entre el Poder y la Sociedad por
las causas que hemos sefialado.
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CAPITULO XVII

Valor Social de la Burocracia

Las sociedades civilizadas, s6lo pueden vivir
dentro del Estado; a su vez, éste sélo tiene rea-
lidad tangible, en Gltimo analisis, mediante la
burocracia, pues para que el Estado pueda rea-
lizar sus fines, tiene que organizarse forzosa-
mente en la burocracia, ella es su expresién, sélo
ella hace posibles los vitales servicios de defensa,
de garantia, de asistencia, de cultura, que justi-
fican al Estado moderno.

Esto no quiere decir, en manera alguna, que
identifiquemos purocracia y Estado. Sélo afir-
mamos que la existencia del Estado es imposible
sin la burocracia. _ :

Las organizaciones politicas estatales pueden
cambiar de acuerdo con ciertas jdeas dominantes;
pero ningin cambio afecta a la burocracia. Es
mis, las nuevas corrientes ideolégicas llevan, en
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cualquiera de sus sentidos, al triunfo aplastante
de la burocracia. Las democracias extienden cada
dia maés la esfera de acciéon burocratica. Los Es- -
tados Unidos de Norteamérica, nacién que’ suele
 presentarsenos como paradigma de la democra-
cia, es ejemplo de ello. Y el totalitarismo, igual
en su forma nazi-fascista 'que en la comunista,
tiende 2 la hegemonia de la burocracia.

El comunismo podri destruir la propiedad
privada, aduefiarse de los instrumeritos de pro-
duccién y acabara con las diferencias de clases,
menos una: la que habra 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.3”

La burocracia se presenta, asi, como el grupo
de méas alto valor social, puesto que ella realiza
los fines del Estado y puesto que es posible, cuan- .
do menos tedéricamente, prescindir de otros gru- -
pos y clases sociales, de ciertas formas ahora -

37 Salvo el caso de que se realizara la predicciéon utépica
de Engels para quien la sociedad que organizara de nuevo la
produccién sobre la base de una asociaciéon libre e igualitaria
de los productores, transportard toda la médquina del Estado alli’
donde desde entonces le corresponde tener su puesto: al museo
de antigiiedades, junto al torno de hilar y junto al hacha de bron-
ce. “Origen de la Familia, de la Propiedad Frivada y del Esta-
do”. Ed. Frente Cultural. México.-Pég. 194.
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fundamentales de organizacion estatal; pero no
sélo no se puede prescindir de la burocracia, sino
que toda transformacioén politica del Estado exi-
“ge su aumento y preponderancia. o
.Podra estimarse exagerada esta afirmacién’
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 estd en manos de la burocracia,
sé6lo dentro de él es posible la existencia y desa-
rrollo de aquellas manifestaciones. Lasky observa
justamente que: “I,os intereses sociales, artis-
ticos, religiosos, personales, politicos que consti-
tuyen la substancia de la civilizacién, no se pue-
den reducir a una sola categoria. La voluntad
del Estado, es una voluntad del todo. Pero es un
~ instrumento imprescindible y necesario, de la
misma manera que lo es el esqueleto en relacion
con la vida.del cuerpo”.® Ahora bien, no se ol-
. vide que, como decimos antes, el BEstado sélo tiene
realidad tangible, en ultimo analisis, mediante la
burocracia. :
Se dira que en el Estado comunista, el buré-
crata es un trabajador. como otro cualquiera;-

38 H. J. Lasky. “Estade Moder{m”. Bosch. Barcelona, 1932.
T. I, Pag. 18.
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pero Ja verdad es que los empleados piblicos no
pueden equipararse a los trabajadores manuales
de una fibrica o a los campesinos, porque siem-
pre habra entre aquellos y estos la diferencia fun-
damental que significa el hecho de que el burécra-
ta representa y ejerce, asi sea en parte minima,
la autoridad del Estado.

Si el Estado moderno es esencialmente buro-
cratico, tenemos que decir con Lasky que su vida
“estd estrechamente ligada a la condicién de sus
~funcionarios ptblicos. La Administracién descan-
' Sa en Sus manos y es imprescindible que, quienes
tienen la misién de aplicar el derecho, deben po-
seer las virtudes necesarias para cumplir esa
tarea” .3®

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

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

Planificacién de la Burocracia

Si bien la Sociologia estudia lo que es y no lo
que debe ser, no ests fuera de esta disciplina el
sefialar los lineamientos generales de una evolu-
cién 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 sociolégicamente.

La trascendental importancia que en la vida
social tiene la burocracia, ha sido intuida desde
tiempos lejanos por los gobernantes y por la so-
ciedad toda y asi, es antigua y substancial en los
pueblos civilizados 1a tendencia a procurar el cons-
tante mejoramiento de la Administracién Pibli-
ca y del trabajo de sus servidores. En este sen-
tido, un somero analisis del pasado y del presente
de la burocracia, muestran las siguientes orien-
taciones generales:
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a). Racionalizacion de la estructura burocrd-
tica. Los 6rganos administrativos han ido sur-
giendo de manera empirica; generalmente -de-
acuerdo con las necesidades sociales y las circuns-
~ tancias histéricas. Al correr del tiempo se van

" advirtiendo desajustes y errores de organizacién
y. de correlacion de las dependencias administra-
tivas: al contacto de las realidades concretas de
la vida -diaria y entonces, con mas o menos lenti-
tud y eficiencia, se procura estructurarlas l6gi-
camente.

b). Racionalizacion de trdmites y procedi-
mientos. Los tramites y procedimientos burocra-
ticos estin en relacién inmediata con las leyes y-
reglamentos de los cuales se’ derivan y es claro
que a medida que las técnicas juridicas progre-
san, tramites y procedimientos se vuelven maés
racionales y justos.

Por otra parte, la diaria experiencia burocra-
tica va sefialando los errores de tramitacién y de
procedimiento y de acuerdo con esa experiencia,
se intenta su correccién para hacer més expedito
el trabajo administrativo. )

c). Simplificacién de trdmites y procedimien-
tos. Aun cuando lentamente, debido a la inercia
" burocrética, lo cierto es que con el transcurso del
tiempo, se simplifican en muchos aspectos, los
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tramites y los procedimientos que emplea la bu-
- rocracia en él desempefio de sus funciones. Esta
"simplificacién obedece a las ensefianzas de la ex-
periencia, a las quejas del piblico, a las criticas’
que intelectuales, perlodlstas, funcionarios, sue- -
len hacer desde distintas tribunas.
d). Mecanizacion de trémites y procedzmwn-
tos. Otra tendencia que se nota claramente en la
‘burocracia, és la creciente mecanizaciéon de sus”
actividades. La industria moderna, respondiendo -
.-especialmente a exigencias de las empresas pri-
:vadas, ha creado una serie de instrumentos, de
aparatos, de muebles, en combinacién directa con
las necesidades de clasificacién de documentos, de
rapidez en operaciones matematicas, de ccntroles
¥ seguridades, que poco a poco han ido invadien-
do, por decir asf, a las oficinas del gobierno. Ante -
esta invasifn, se van abandonando antiguos sis-
temas manuales y cada dia se mecaniza mas, en
este sentido, la Administracién Piblica.
. e). Perfeccionamiento de controles. Son tan
¢omplejas. las operaciones burocréticas, son tan
amplios los sectores sociales con los que se rela-
ciona directamente o sobre los que tiene accién
inmediata; es también tan varia la propia com-
posicién humana de la -‘Administracién Piblica,
que constantemente se producen filtraciones de
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fondos, fraudes de empleados y causantes, indis-
ciplinas.de los burdcratas y del piblico 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 de inspeccién, de
control, que nunca resultan- completamente satis-
factorios y que cada dia se perfeccionan més.

£).. Selecdion de la burocrggia. Otra de las

mas importantes tendencias que se advierten en
la Administracién Phblica de todos los paises ci-
vilizados, es 1a de procurar la seleccién de las per-
sonas que van a ocupar los puesto directivos, pro-
fesionales, cientificos y técnicos de la burocracia.
Para otorgar estos puestos y otros de menor im-
portancia, pero que son la puerta de entrada a
ciertas ramas administrativas, se recurre, gene-
ralmente, al concurso. No basta el titulo profe-
sional, se trata de propiciar el triunfo- de los
- mejores.

g). La Equidad del Escalaq‘on El escalafén
en la burecracia-tiene, actualmente, vigencia uni-
versal Por teérico que sea en algunos casos y en
algunos de sus aspectos, los principios que lo. ri-"
rigen son dos: antigiiedad y competencia. -Es
decir, ne basta la sola permanencia del empleado
piblico durante cierto tiempo en una categoria
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escalafonaria para que adquiera el dérecho al as-
censo inmediato, se requiere, ademis, que sea
apto, que haya demostrado sucapacidad en las
labores que desempefia y para.las que le corres-
ponden en el grado superior. En caso de igual
antigliedad en el servicio, la competencla es la
que decide.

Todas estas tendencias que apuntan mas o
menos vigorosamente en los diversos paises civi-
lizados, parecen conducir a dos metas finales: la
preparacién cientifica del burécrata’y la plamfl-
cacién de la burocracia. : o

Si los empleados publicos tienen en sus manos
la estructura juridica de la sociedad, la presta-
cién de servicios publicos vitales, la promocién
“de la cultura en todos sus grados y formas, la
- seguridad y la garantia de la vida colectiva, es

necesario que no sean improvisados en las cues-
tiones que tratan y que manejan, sino que estén
debidamente preparados para ellas.

La preparacién cientifica del burécrata, apun— '
ta ya, si bien débilmente, en muchos paises civi-
lizados, en diversas formas. Una de ellas es la
creacién de carreras universitarias relacionadas
directa o indirectamente con la Administracién
Pablica. Esta orientacién de la alta docencia ha
sido magistralmente elogiada por Lasky. “En.
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segundo término, dice, debiera existir una co-
nexion més estrecha entre los servicios publicos
-y las universidades. La utilidad de esta afirma-
cién se bifurca en dos direcciones. La Universi-
dad constituye, por encima de todo, el punto en
donde pueden estudiarse los problemas que se
refieren a la Administracién, probablemente con
mayor efectividad que en ninguna otra parte,
desde el punto de vista de la cien¢ia politica. Se
les considera en la Universidad con abstraccién
de la penumbra activa de su ambiente psicolégico
inmediato. Se les puede racionalizar en el molde
de una forma abstracta, visién 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 proyeccién histérica. Pero, en se-
gundo lugar creemos. que la Univgrsidad -puede
contribuir, en gran parte, a la formacién de los
funcionarios, porque en la Universidad se pueden
- plantear los problemas, con vistas a las solucio-
nes venideras, en una :perspectiva mis amplia de -
la que es posible en una oficina turbada, constan-
“temente, por la urgencia de la resolucién. En la
Universidad desaparecen todas las consideracio- -
-nes que arrancan de prejuicios nacidos de perse-
nas o intereses especiales. Esto se manifiesta ya
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en la vida actual. Organismos como el Instituto
de Administracién Publica en Inglaterra, el Ins-
tituto de Investigaciones Gubernamentales en
América, la Escuela de Ciencias Politicas en Fran-
cia, han fomentado una base de coincidencias en-
tre el espiritu burocratico y el espiritu académico,
de cuyo maridaje ha brotado una obra considera-
ble, atin en un espacio reducido de tiempo; y un
ilustre Secretario de la Guerra ha testimoniado,
de modo sobresaliente, la utilidad de la educacién
universitaria para los funcionarios piblicos, atin
en las épocas de labor practica”.#

En algunos paises, México entre ellos, se ha
establecido, esporadicamente, dentro de las pro-
pias Secretarias y Departamentos, cursos para
preparar a los empleados con un fin practico y no
académico.

La planificacion de la Admlmstraclén Piblica
y por consiguiente de la burocracia que le da
vida 'y accién, se advierte en algunos paises de
manera asistemética, generalmente en conexién
con proyectos gubernamentales o de obras deter-

40 H, J. Lasky. Op. cit. T. IL. Pégs. 140 y 141

En la Universidad Nacional Auténoma de México fue creada
la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales, por inicia-
tiva del autor de este ensayo, en colaboracién con el entonces
Rector Dr. Luis Garrido, en las que se desarrollan programas
para la licenciatura en Ciencias Politicas y Administrativas. =
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minadas que deben desarrollarse en plazos fijos.
Acaso uno de los intentos més serios, si bien atin
no pasa de la ley a la realidad en forma defini-
‘tiva, lo ha. hecho México al crear la Secretaria
de la Presidencia de la Repiiblica a la que nos
referimos en una obra nuestra y cuya tarea con-
siste en planificar y coordinar la accién adminis-
trativa del Estado.* ~

La planificacién de la- Administracién Piblica
y de la burocracia es cada dia mas necesaria e
inminente porque e! Estado moderno extiende su
radio de accién hacia esferas y campos que antes
perteneclan 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 miitiples intereses sociales de
que se ha hecho y de que se estd hac1endo cargo,
de manera empirica, necesita con urgencla espe-
cialmente frente a las exigencias piblicas de re-

formas sociales, planificar cuidadosamente su
aceién. :

Pero la planlflcacmn de la burocrama ofroce
muy serios problemas si se realiza aisladamente,
-pues podria traer como. consecuencia inmediata
el perfeccionamiento de un instrumento de opre-

41. Lucm Mendleta y- Nafiez. “La Administracion Pahlica en
Meézxico”,: : . .
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sién y de injusticia. Solamente si al propio tiempo
que se llega a la méas alta eficiencia burocra-
tica se planifica la accién administrativa en ‘be-
neficio de todos con un criterio de justicia social,-
respetando la- libertad y la dignidad humanas .
bien entendidas, la planificacién de la burocracia
seri uno de los medios para alcanzar el maximo
Lien de los pueblos.
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