BUROCRACIA Y CAMBIO SOCIAL

GERMAN URZUA VALENZUELA

En parte no pequefia la presién y creciente demanda por
puestos publicos aparecen determinadas por la orientacion
de la educacién. No existe entre nosotros conciencia de oficio
ni de preparacién (si no, sirvan de ejemplo los escasos requisi-
tos para ingresar a la Administracién). “Faltan escuelas téc-
nicas que respondan al ritmo del progreso industrial que ha
dominado a nuestro pais en los udltimos afios. Hay sintomas
claros que revelan que los conductores del pais no han tomado
el peso al problema de la burocracia fiscal cuyas proyeccio-
nes se traducen en pesadas cargas tributarias y en una espe-
cie de inercia de los jovenes en edad de trabajar, quienes, en
lugar de postular a carreras brillantes relacionadas con la in-
dustria, preferentementc prefieren esperar que las vincula-
ciones politicas de la familia pongan a su alcance el cémodo
y regalado cargo publico y la jubilacién a edad més o menos
temprana”’.

El problema de la orientacién de la juventud hacia la buro-
cracia no se plantea en verdad sélo en los dltimos tiempos,
pues ya se recalcaba en 1926, por ejemplo. Entonces se plantea
la necesidad de eliminar los empleados innecesarios, sin con-
templaciones de ninguna especie, y rentarsc bien a quienes
fueran indispensables, sin tomar en cuenta otro factor que el
interés nacional. Especialmente se hacia notar entonces lo que
constituye una dramitica verdad en nuestros dias, y que hay
que enfrentar no sélo para hacer eficaz a la Administracion,
sino de manera especialisima para mover las potencialidades
humanas del pais hacia derroteros mas dinamicos y creado-
res: que nuestra juventud se educa para ser empleado pu-
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blico. En otras palabras, que el mal se encuentra en el plan
de la ensefianza, en la ausencia de un criterio que recalque
la importancia de los estudios técnicos y cientificos, y en el
cambio de mentalidad, por lo tanto, de los dirigentes maximos
que siguen sobrevalorando a la Universidad de tipo cldsico,
gue es importante, pero en manera alguna distintiva de las
exigencias de un pais de subdesarrollo material y mental.

En consecuencia, en nuesiro concepto, ¢n la educacién
técnica podria hallarse una parte, al menos, de la solucién
que enfrenta el pais —aun cuando siempre lo soslaya— y po-
dria aliviar de consiguiente la presion constante —que tam-
poco puede desconocerse— por ocupar cargos meramente ad-
ministrativos, con lo que se aliviaria también el esfuerzo in-
dustrial por no tener todo el personal técnico y especialmente
los obreros calificados necesarios.

La ideologia imperante ha sido en este sentido negativa y
disociadora, ya que no ha fomentado debidamente el espiritu
de aventura, de empresa y de riesgo que en otros paises esta
dado como supuesto en la juventud. Desde el liceo, y de ma-
nera silenciosa, heredada y trasmitida de generacion en gene-
racién, se ha inculcado la conviccién de que los puestos ofi-
ciales del Estado, si no dan riqueza, otorgan al menos una
seguridad impagable que permite formar hogar y una situa-
ci6én, cuando no expectable, por lo menos segura y permanente.

Provenga de donde provenga, y quien quiera que la haya
impuesto, es evidente que esta ideologia 0 modo de focalizar
la vida social y el valor de la persona por encima de la propia
comunidad, ha determinado por si sola un ordenamiento éti-
co, politico y social cuyas repercusiones, entre otros aspectos
no menos importantes, se hacen ver, claramente, en la desme-
dida importancia que la burocracia estatal tiene entre nosotros.

Pese a la creaciéon de la Universidad Técnica en 1947, la
educacién basica y media continiia provocando un incesante
ejército de jévenes frustrados cuya Unica meta es ingresar a
la Administracién Puablica.
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En la medida en que no se alteren las condiciones econé-
micas y sociales prevalecientes, se abran e impongan nuevas
metas para la juventud y se oriente, a través de los padrones
pedagogicos, a ésta, hacia diversos impulsos de la accion so-
cial mas premiosos para la sociedad global, no podra dete-
nerse esta avalancha, y todo otro intento de reforma peda-
gbgica serd no solo ilusorio, sino que provocara mayor grado
de frustracion y desajuste social. Ella, por cierto, es més nota-
ble en ciertos periodos que en otros y mas insistente, con lo
que se compromete la propia maquinaria estatal que, frente a
esta presion, a veces incontenible, se ahoga con nucvo perso-
nal incompetente ¢ innecesario. Baste recordar aqui los rei-
terados procesos de reorganizacion administrativa, que deben
considerarse, mas que nada, como expedientes de un régimen
politico para abrir el ingreso de nuevos postulantes que, de
otro modo, no hubieran podido hacerlo, Es decir, no pueden
ni deben considerarse esfuerzos serios de reforma de la admi-
nistracién estatal.

Insistamos en que debe hacerse un esfuerzo ciclépeo por
transformar la mentalidad de muchos dirigentes, ya que es
un hecho innegable que la mayoria de los padres —y no sélo
de las clases media y alta, lo que podria scr 16gico, dada su for-
macién social, sino, lo que es grave, de los de procedencia obre-
ra— trata de darle a sus hijos un estudio humanistico ¢ una
profesién liberal que inexorablemente desemboca en la Admi-
nistracién Publica.

Ademas de esta presion, llamémosla sicolégica o social,
el crecimiento de la Administracién Piblica de modo desor-
ganizado, que sc¢ revela en el desarrolle desorbitado de los
organismos funcionalmente descentralizados, se explica por
las presiones cruzadas de sectores socioecondmicos interesa-
dos en el crecimiento de la burocracia fiscal.

Hay que advertir, por otra parte, que el intento de re-
organizar la Administracién sobre bases mas organicas y ra-
cionales no es exclusivo de un solo gobierno, sino que, por el
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contrario, muchos han recurrido a este expedicnte solo para
aumentar, en definitiva, Ja burocracia fiscal con la incorpora-
cion de su clientela electoral adicta. Esta circunstancia ha
sido un grave factor de distorsién y de abultamiento buro-
cratico.

Detengamonos un poco en el desarrollo de los organismos
descentralizados a que he hecho mencién recién. La creacion
de estos servicios auténomos ha llevado a algunos autores a
calificar a este Estado que se desarrolla especialmente a par-
tir de 1941, como Estado Productor o Estado de Economia
Mixta. Recalquemos que se trata de una connotacién econd-
mica, porque desde un punto de vista sociolégico y politico
es mas apropiado el término de intervencionista. Coincido con
tales autores, sin embargo, en sostener que la intervencion
estatal, si bien ha atravesado por varias etapas, algunas inclu-
so recurrentes, constituye un tnico proceso, que sc ha man-
tenido a través de los diferentes regimenes politicos que han
gobernado al pais, pese a que muchos de los grupos politicos
determinantes de un gobierno dado fueran, ideolégicamente
considerados, renuentes a la intervencion estatal en el aspecto
econémico. Es decir, que el Estado no ha cesado de actuar
en la actividad econémica y social, sino, por el contrario, tien-
de a hacerlo de modo acusado y evidente. Justamente esta
intervencion tan decisiva del Estado llevé a concluir que “alre-
dedor del 40% del producto nacional bruto se genera en el
sector publico de Chile, como asimismo, sobre el 70% de la
inversion bruta total”, antes de 1971.

Esta permanente creacién de servicios descentralizados
ha atravesado por diferentes etapas que, de modo general,
coinciden con aqueilo aque en Derecho Administrativo se ha
sefialado como modalidades del Estado intervencionista. Estas
etapas serian las del Estado-Servicio Asistencial, Estado titu-
lar de servicios de caracter econémico y Estado gestor dc
empresas econoémicas.
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En la primera etapa, el Estado se preocupé preferente-
mente y en forma casi exclusiva por el aspecto educacional,
que se tradujo en la amplia politica educacional de los dece-
nios y especialmente con el primer organismo auténomo: la
U. de Chile en 1843, Esta institucion fue entonces el primer
organismo institucionalmente descentralizado.

En estc mismo aspecto debe sefalarse la actitud perma-
nente que mantiene el Estado en materia de salud publica
que lo lteva, va en 1832, a crear una Junta Directora de Hospi-
tales y Casa de Expositos que, después en 1854, toma el nom-
bre de Junta de Beneficencia de Santiago y que, siguiendo
igual orientacién, en 1932, dara estructura a la Junta Central
de Beneficencia.

La segunda etapa, ¢l Estado como titular de servicios de
indole econdmica, caracterizada por la posibilidad de su
explotaciéon econémica, comienza a desarrollarse en pleno
liberalismo econémico, como que ella no es en absoluto in-
compatible con el llamado Estado Liberal. Podria a este res-
pecto recordarse, entre otros, la Caja de Crédito Hipotecario,
los FF.CC. del Estado en especial, pero sin duda alguna que
su maximo desarrollo se da en la década del 20 y preferente-
mente en la Administracién Ibafiez (1927 -1931).

En verdad que no se trata de etapas sucesivas, sino acu-
mulativas v aun paralelas, en el sentido de que ademas de man-
tener el criterio intervencionista anterior, se junta o une el
siguiente.

La tercera etapa de la Administracion manifestada en su
fase intervencionista representada a su vez por el Estado ges-
tor de empresas econdmicas, se presenta claramente a partir
de 1939 (CORFO), sin perjuicio de haberse insinuado en las
etapas anteriores con algunos casos seilalados, como Ferro-
carriles y LAN Chile.

Ahora bien, la preocupacién por reducir la burocracia fis-
cal se ha mantenido, pesc a este crecimiento de las activida-
des estatales, y en muchas ocasiones se ha confundido el cre-
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cimiento de la burocracia con este ultimo fendmeno impor-
tantc. Estas iniciativas han tendido en principio a reducir el
nimero de empleados publicos por excesive y desproporcio-
nado, sin atender a si ese niimero es contrario a la eficiencia
misma del cuerpo adminisirador del Estado. Es decir, mas
bien se ha recurrido al pretexto del exceso de empleados para
introducir economias en los gastos ptiblicos que de este mo-
do se presenta como un aspecto fundamental de todos los
acuerdos relativos a la Administracion Publica. Nunca se han
planteado el gobierno y las autoridades la cficiencia de la
Administracion, sino, lisa y llanamente, introducir, casi intui-
tivamente, “podas” que signifiquen “economias en los gastos
fiscales”. Este es uno de los peores defectos de que adolece
precisamente la Administracién: la improvisacién y el opor-
tunismo con que se han abordado sus reorganizaciones o re-
estructuraciones de un régimen al siguiente.

El fracaso, por lo demds, de estas medidas “oportunistas”
ha sido determinado por la debilidad de los propios gobier-
nos, por su indefinicién administradora, y bdsicamente por ir
introduciendo lentamente mas y mas excepciones a la limi-
tacién inicial de nuevo personal. De ahi que en cualquier estu-
dio comparado que se haga de estos intentos, se llega a la
conclusién de que lejos dc disminuir la burocracia al térmi-
no de cada sexenio, ésta ha crecido.

Una cosa es cierta entonces, a este respecto. Que pocas
veces, por no decir nunca, el gobierno se ha preocupado de
otorgar una adecuada racionalidad a la Administracién Pu-
blica, sino que invocando ésta sélo como pretexto formal ha
tendido a hacer economias a costa de algunos cuadros admi-
nistrativos del Estado.

No se nos escapa que la burocracia tiene antecedentes
negativos en cuanto a la influencia sin contrapeso que llega
a jugar en los regimenes democraticos, desprestigiandolos,
esterilizandolos y sumergiéndolos finalmente en el caos que
determina la impotencia econémico-financiera del Estado. Por
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eso mismo, conviene resaltar la necesidad de adecuar la es-
tructura administrativa sobre moldes racionales y operantes
que eviten la ineficiencia, el gasto inatil, el expedienteo y la
tramitacién, en upa palabra, la burocracia.

La burocracia es un estado sicolégico, en cuanto supone
formulismo, apego al expediente, dilacién, en una palabra
justificacién del cargo, mas que de la funcién. Pero, al mismo
tiempo, es fomentada por la politica del “injerto” o adicién
sucesiva de nuevos organismos y legislaciones, sin tender a
la permanente simplificacién de las funciones y actividades
del Estado. Es curioso a este respecto sefialar casos de orga-
nismos administrativos qgue siguen existiendo, sea a nivel mi-
nisterial, jefatura de servicios, y servicios completos que no
responden a una necesidad actual, pero que la cumplieron al
ser recién creados. Nadie se ha cuidado de simplificar a este
respecto, poniendo término a la existencia legal de organis-
mos cuyas funciones casi totalmente se cumplen a través de
otros scrvicios mas dinamicos creados posteriormente, Hay
indudablemente un gasto injustificado de esfuerzos y de pre-
supuesto que tampoco nadie ha pretendido terminar hasta
esta fecha.

El fenémeno de la burocratizacién del Estado, que inci-
dentalmente esta determinado por la presion de las capas
medias de la poblacién, como sefialara Robert Michels a pro-
posito de su cstudio de los partidos politicos, ha sido en nues-
tro pafs institucionalizado mds que por una concepcion doc-
trinaria, por una falta de fe en la propia capacidad personal
{consecuencia de la pedagogia oficial), en lo que llamamos
“empuje”’ individual y en una falsa y funesta concepcién de
que el status esta determinado por la posesién de un titulo
universitario.

Ahora bien, aun cuando hayamos recordado denantes la
fundacién de la Universidad Técnica del Estado, a propésito
del esfuerzo por abrir nuevos horizoates a la juventud, apega-
da al cartén universitario tradicional, tenemos que reconocer
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una vez mas que hasia hoy se mantienen incélumes los mis-
mos valores tradicionales que cotorgan mayor prestigio y sta-
tus a quienes egresan de una Universidad liberal o “huma-
nista”. Esto esta explicado en la medida en que se percibe
que no ha habido cambios correlativos sustanciales en el am-
bito estructural o superestructural de la sociedad. Pero, aun
en tal caso, la presidn que se ejerce sobre la burocracia, para
ser aceptado por ella, es determinada por esta estimativa edu-
cacional errénea y falsa asi como frustrante que se mantiene
en nuestros dias,

Como alguien dijera pertinentemente, la raiz del proble-
ma debe buscarse en la diferente apreciacién y distincion que
las familias hacen entre los colegios humanisticos v los plan-
teles que imparten conocimientos de tipo artesanal y técnico.
Un gran numero de jévenes ven, ademds de la Universidad, el
ingreso a la burocracia como Unico medio de ascenso econd-
mico relativamente facil.

La educacién, la errénea educacion es, como se ve, un mal
de incalculables proyecciones y que, en el caso particular estu-
diado, gravita soberanamente en el crecimientoe de la buro-
cracia estatal. En otras palabras, no se trata de crear tan sélo
mas y mas escuelas, ampliar los estudios de manera formal,
a sectores mas vastos de la poblacién, sin perjuicio de estar
conscientes que esta medida es importante ¥ primera para un
proceso amplio de socializacidn.

Es, en consecuencia, la orientacion pedagogica uno de los
elementos determinantes de las presiones multiples externas
de que es objeto la Administracion y en definitiva Ila misma
sociedad chilena, v, al mismo tiempo, es un factor retardata-
rio frente a todo proceso de cambio social efectivo, no me-
ramente formal o superficial, como es el que, en gran medida,
se ha difundido y mantenido hasta la fecha.

En otras palabras, en nuestro concepto no es suficiente
ni satisfactoria una reforma educacional difusora de la ins-
truccion a todos los sectores —noble afdn por cierto que fo-
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menta la democratizacion masiva— sino que es preciso Impo-
ner una mentalidad que desplace aquella estimativa liberal
que aprecia COmo unicamente altos y aun valiosos los estu-
dios “superiores” impartidos en una Universidad tradicional,
en detrimento de la formacion de técnicos y cientificos en 10-
dos los grados, especialidades ¥ piveles que el pals requiere
y cuya aceleracion e interés deben constituir canal importan-
te para Jos grupos juveniles del pais, porque, &n cierta medi-
da, contribuiria a un proceso mas acelerado de movilidad en
el sentido de beneficiar a capas o sectores marginados hasta
hoy, y al mismo tiempo despiazaria a grandes grupos de soli-
citantes gue constantemente presionan para ingresar a Ia bu-
rocracia estatal.

Un pais o un gobierno que es incapaz de ofrecer alterna-
tivas suficientes a la juventud, es un gobierno contemplativo
e ineficaz, que vive marcando el paso frente a los aconteci-
mientos que COIroen su propia estabilidad. Piénsese sélo en la
potencialidad de Ja juventud como circunstancia demografica,
y se tendra que concluir que debe buscarse una o mas expec-
tativas que el mero y fatal cargo funcionario, sin horizonte,
en la medida de gue se trata de una juventud que, al ver tron-
chada su posibilidad de llegar a la Universidad liberal, y nega-
dora de una especializacion en actividades técnicas, solo quie-
re, por cOMpromiso familiar o en definitiva por simple frus-
tracion, tlegar a un cargo fiscal. No incluimos, por cierto, 2
quienes sienten la vocacion de ser administradores, ya que
ellos asi entendidos estan llamados a desempenar un rol im-
portante en la accién dindmica v eficiente del Estado.

Como se puede ver, entonces, hay una intima relacion,
al menos en nuestra realidad social, entre grado y caracter
de la educacién en sus grados basicos, medio y universitario,
con las necesidades y limitaciones del desarrollo social y, en
no poca medida, con el mismo proceso de frustracion que
viven con toda razén grandes grupos de nuestra juventud.

Ahora bien, en este aspecto, también se puede observar
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que lo que es la Administracién Pablica estd determinado por
circunstancias prevalecientes en el medio social que, asi, lo
determina y sustenta. De modo que muchas de las medidas
que se tomen para reformarla, para darle eficiencia y opera-
tividad consonantes con las necesidades sociales, dependen
de los criterios politicos que se adopten para, justamente, im-
pulsar el proceso de democratizacién y de desarrollo integral
de la sociedad chilena. En otras palabras, que las soluciones
a la propia burocracia, como a tantos otros problemas socia-
les, exigen una visualizacién politica, mas que simplemente
administrativa, y en muchos casos, por ello, exigen de quien
las ha de adoptar un alto poder de decisién y de indepen-
dencia. Especialmente esto altimo porque, cualquiera que sea
la medida que se aplique para “racionalizar’ la Administra-
cion Publica, habra de lesionar ciertos intereses o a determi-
nados grupos, y, en definitiva, a determinados funcionarios,
movilizindose las presiones para evitar o enervar los cam-
bios sugeridos.

En este sentido, el “clima” administrativo (producto de
los caracteres humanos de los que lo integran) es importante
considerarlo también en todo intento de reforma. No esta
de mas recordar que dentro de la estructura actual de la Admi-
nistracién Publica existen diferentes niveles derivados de las
presiones desiguales ejercidas en los distintos gobiernos, que
han favorecido mas a algunos ministerios que a otros. De este
modo es que hay una evidente desigualdad en lo que dice rela-
cién con la seleccién del personal, su remuneracion, surgien-
do esta difundida y no menos real circunstancia de ministe-
rios privilegiados y ministerios postergados, que es otro fac-
tor de crisis interna de la Administracién.

Es este un factor importantisimo que no puede descui-
darse si pretendemos encontrar los factores adversos a una
Burocracia eficiente y operativa. El distinto tratamiento fun-
cionario que pudiera parecer a veces superfluo en un anali-
sis general, no lo es si consideramos precisamente la eficien-
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cia funcionaria que, en definitiva, es 1a que importa, y la rela-
cionamos, a su vez, con el grado de conformidad del emplea-
do con su medio administrativo y mediatamente con su gobier-
no. En gran medida, el rendimiento funcionario debe medirse,
como se hace en la industria moderna, en relacion a estos
factores “‘ambientales” del trabajo administrativo, que por
muy adjetivos que pueden ser para algunos, no lo son, sino
por el contrario esenciales para alcanzar éxito en cualquier
plan de reforma social, econémica y politica.

A propdsito de lo ya dicho, surge una critica general,
de la que ningin gobierno hasta el presente se escapa. Y €s
que nunca ha existido propiamente una planificacién a nivel
ministerial en el pais, ya que de ser asi no podria admitirse la
posibilidad de que la “diligencia” de un Ministro desplace o
postergue los planes o expectativas de los otros. Muchas veces
el cambio de orientacién de un Ministerio, su propia denomi-
nacién, y aun el cambio de dependencia de ciertos servicios,
han dependido de futiles razones, ninguna de alto valor admi-
nistrativo, sino relacionadas con la competencia o simpatia
de un Ministro con determinadas materias, 0, por dltimo,
hasta por la antipatia sentida respecto de algin Director de
Servicios.

Uno de los factores mas graves en la desorganizacién ad-
ministrativa, y consecuencialmente en el funcionamiento de
la Administracién en consonancia con los planes gubernati-
vos, es la politica discriminatoria del Gobierno en materia
de remuneraciones. Es, por cierto, un tema este discutido
cada afio en las esferas gremiales, gubernativas, periodisticas
y parlamentarias o politicas. Y tal como ha sido conducida
hasta ahora es tal vez la que mas ha contribuido a destruir la
eficacia y continuidad administrativa del Estado y a hacer
ilusorios los planes de cambio social impulsados desde el
propio Gobierno.

El analisis de esta cuestién supone enfoque multiple.
Por ejemplo, debe recordarse que la anarquia en las remunera-
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ciones emana de la existencia de diferentes categorias de fun-
cionarios del Estado: fiscales, semifiscales, auténomos, cada
cual protegido con un sistema cooperativo de previsién social
diferente.

Pero, aun dejando de lado este primer punto, que lienc
gran incidencia en la competencia por mejores remuneraciones
debido a la fatal comparacién hecha por los funcionarios del
sector central (ministerios) con respecto a funcionarios de
iguales funciones pero que trabajan en servicios descentraliza-
dos o auténomos, es preciso insistir en que dentro de un mis-
mo sector se producen los desniveles de remuneracién que,
légica ¥y humanamente, engendran movimientos resentidos por
tal tratamiento discriminatorio.

Sobran los ejemplos de presiones que nacieron de estc
tratamiento desigual de un mismo gobierno. Por cierto que
dentro de una estructura administrativa racional, ordenados
sus distintos estamentos funcionales con un criterio realmente
légico, ninguna de estas presiones podria justificarse.

Insistamos, sin embargo, en que las presiones son solo el
efecto o la consecuencia de dos hechos producidos o engen-
drados por el respectivo gobierno:

1. Criterio discriminatorio del Ejecutivo para tratar a los
distintos servicios del Estado. Indudablemente que este cri-
terio ha sido determinado a su vez por varias razones, de las
cuales las que mds se reiteran son las siguientes:

a) presién sostenida de ciertos grupos cuya influencia es
mas notoria que otros;

b) accién de ciertos Ministros mas diligentes que otros;

¢) como consecuencia de lo anterior, ausencia de una ade-
cuada y coherente planificacion general de la accién ministe-
rial; ¥

d} acento cargado por el Gobierno en determinados pla-
nes que “inflan” burocraticamente los servicios dependientes
de un detcrminado Ministerio.
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2. Criterio marcadamente discriminatorio del Ejecutivo
en materia de remuneraciones, como consecuencia de todo lo
anterior; de manera que trata y paga funciones similares de
modo desigual y, por ende, injusto. No cabe duda que esta ulti-
ma circunstancia es mucho mas grave en el caso de los funcio-
narios profesionales, ya que en ese nivel este tratamiento ¢s
méas notorio y provoca toda suerte de frustraciones y deter-
mina el llamado éxodo de profesionales a otras actividades,
cspecialmente privadas, Pero no puede olvidarse tampoco que
en algunos casos el distinto tratamiento en maieria de remu-
neraciones entre el personal profesional ¥ aquel otro que no
lo es (especialmente administrativo) linda en el terreno de lo
irritante. Debe convenirse que por sus estudios especializados
y, por lo tanto, su “indispensabilidad” al personal profesional
v técnico debe dispensérsele un tratamiento diferente del resto,
lo quc supone mejores xentas; pero no necesariamente estas
deben significar una brecha tal que provoque resentimientos
justificados del personal administrativo y que junto con ser
un elemento provocador dentro del servicio mismo, sea un fac-
tor que atiza inconscientemente la desunién de los elementos
sociales que deben por el contrario integrarsc en una sociedad
sana y solidaria.

Otro aspecto interesante de destacar se refiere a la ausen-
cia de un criterio racional en la adquisicién de personal ido-
neo a todas las situaciones jerdrquicas de la Administracion,
la que aparece agravada por la intervencién del factor politico.

En mas de una ocasiéon —reiteracion que casi constituye
un rasgo permanente de nuestra Administracién Publica—, las
deficiencias administrativas han tenido su origen en la inter-
vencién de incapaces o con antecedentes incompatibles para
la responsabilidad funcionaria. ‘‘Personas que se encumbran
a importantes jefaturas desde oscuros puestos gracias a algu-
na amistad y escalafones que s¢ llenan con personas adinera-
das que no cumplen los requisitos exigidos, son la causa” de
las criticadas y persistentes deficiencias administrativas. “Si
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se efectuara una seleccién estricta, descubririamos que un
30% de los funcionarios fiscales, semifiscales y de institucio-
nes de administracién auténoma son deficientes, que otro por-
centaje considerable posee medios propios de vida y por lo
que respecta a los cesantes, estableceriamos que en su mayoria
son de preparacion suficiente y con antecedentes limpios vy
dignos"'.

Hasta se ha llegado a sostener que la burocracia publica
ha nacido en gran medida por el favor, con lo que se sugiere,
por cierto, la influencia politica como elemento decisivo para
ingresar a la Administracién.

Al respecto tenemos que insistir aqui en que todos los in-
tentos de rearganizacién administrativa han sido meros cambios
de personal, y no propiamente reorganizacién de la Administra-
cién para darle mayor eficiencia e idoneidad.

Las diferentes leyes de facultades administrativas extra-
ordinarias han sido todas mal usadas, improvisandose una po-
litica administrativa, sin que se atendiera en forma debida a
la eficiencia y celeridad y economia de las funciones, por lo
que la maquinaria administrativa, con cada una de ellas, vio
acrecentada su burocracia.

Este hecho, notable en la desvirtuacion de las funciones
administradoras, se nota en proporcién mis evidente en los
organismos institucionalmente descentralizados. Como quiera
que ¢stos gozan de mayor movilidad para los nombramientos,
son mds propensos a incurrir en toda suerte de injusticias o
arbitrariedades en los nombramientos y despidos de funcio-
narios tanto de categorias como administrativos. Esta latitud
de facultades administradoras se traduce, en casi la totalidad
de estos servicios, en plantas de personal abultadas en exceso
y en el monto dispendioso que se destina en despidos de per-
sonal, estimadas superficiales sus funciones no obstante que
sus plazas se llenan de inmediato.

En otras palabras, el costo de los cuadros administrativos
de los llamados organismos auténomos, cualquiera que sea
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su variedad, es abiertamente desproporcionado a los servicios
que realmente prestan a la comunidad. Una cosa importante
es que el Estado cada vez asuma el cardcter de empresario,
por la ausencia de iniciativa privada o simplemente porque el
grupo dirigente asi lo ¢stima necesario, y otra cosa muy dis-
tinta es que el Estado soporte un lastre econémico dc miles
de funcionarios que nada realizan y que significan un franco
deterioro de la capacidad estatal, de su dinamismo, dc¢ su efi-
ciencia v, lo que es mas importante, de la moral que debe im-
ponerse en la conduccién de un organismo politico que tiende
a acelerar el desarrollo social y la incorporacién de masas
humanas a los beneficios de la civilizacién. No puede, por
ejemplo, admitirse que el Estado solvente situaciones privile-
giadas de algunos servicios fiscales en deirimento dc otros,
porque este tratamiento desequilibrado tiene necesariamente
que producir la dislocacién y la apatia de” gruesos sectores
vinculados al Estado.

La falta dc competencia de los organismos directivos de
estos servicios es otro factor retardatario. La propia generacion
de los consejos de administracién o “directorios” demuestra
cémo es pernicioso el criterio sélo politico partidista en la
designacién de cada uno de sus miembros. Estos directores
no realizan su funcion de tales, las mas de las veces son ele-
mentos pasivos que no se integran ni se interesan por los
problemas de la institucién respectiva, y cn este sentido su
intervencion no solo es ineficaz y retardataria, sino enervante.
Hay muchos casos en que estos directores sélo actian en los
consejos, interesados por defender ciertos grupos, sin aportar
en cuanto institucion nada realmente constructivo.

Desde un punto de vista general puede concluirse enton-
ces que la anatomia funcional de los servicios descentralizados
no ha producido ni la eficiencia ni el funcionamiento adminis-
trativo adecuados que se esperaba del caracter auténomo que
quiere darseles a un mayor niunero de servicios anteriormente
de la Administracién Central. La Administracién es por lo ge-
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neral absorbente, ejerciendo sus facultades legales en muchas
ocasiones en forma arbitraria en perjuicio del presupuesto del
servicio v, por ende, contribuyendo al descrédito de la autono-
mia administrativa.

En definitiva, y frente a ciertas acciones del Ejecutivo
tendientes a restarle eficacia a la autonomia administrativa,
puede plantearse, con propiedad, la duda de la conveniencia
de mantener un sistema que junto con distorsionar todo el
régimen administrador del Estado, contribuye al mismo tiem-
po a provocar toda serie de desajustes y el crecimiento injus-
tificado de la burocracia estatal.

La doble personalidad del Estado Administrador (Admi-
nistracién Central y Descentralizada) constituye desde un pun-
to de vista practico, mas que 1eérico, uma grave contradic-
cién que se traduce cn organismos privilegiados v en presio-
nes permanentes que lo desarticulan y lo enervan.

Un Estado pequefio, con un presupuesto fiscal urgido por
circunstancias econémicas desfavorables y permanentes, con
un insuficiente desarrollo econémico, no puede darse el lujo
de contar con una maquinaria burocritica compleja e incom-
petente. De tal modo que es urgente revisar la estructura ge-
neral de su Administracion, y especialmente estudiar a fondo
la conveniencia de seguir perseverando 0 no en una autono-
mia administrativa mal usada y entendida y lo que es mas
grave desvirtuada por sus administradores que han tratado
dc asimilar sus servicios al trabajo de empresas privadas,
olvidando que para ello deben formar un cuerpo administra-
tivo eficiente y concordante con sus posibilidades econémicas
y no, como en el hecho ha sucedido, servir a las clientelas
electorales o a ciertos grupos de presién.

Lo curioso es que esta presion e inorganicidad de la Admi-
nistracién chilena ha provocado la existencia de funciones y
servicios duplicados, con el consiguiente derroche de presu-
puesto, personal, material, etc. Esta duplicacion de funciones
y servicios se comprueba una vez mas al comparar la Admi-
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nistracion central con la descentralizada. Se concluye de ello
que el Ejecutivo ha carecido de un criterio definido en esta drea
importantisima y que le incumbe de manera privativa: su poli-
tica administrativa ha obedecido como hemos expresado a
requerimientos politicos mas que a un pensamiento racional
de organizacién. De ahi que sea cada vez mds anarquica, no
est4 construida para permitir o acelerar el proceso de cambio
social y no sdlo contribuyc al mantenimiento, sino al crecimien-
to permanente de la burocracia, no obstante haberse introdu-
cido implementaciones mecéanicas destinadas, justamente, a re-
ducir ¢l costo de la Adminisiracién y a simplificar los proced:-
mientos y en definitiva también el personal.

Partimos del supuesto de que no siempre la introduccion de
Ias innovaciones técnicas derivadas del maquinismo moderno
trae aparcjada la supresion dcl personal, pero creemos que
al menos tiende a detener su crecimiento injustificado. De es-
te modo, si continiia este crecimiento “inttil”, es indudable
que estamos en presencia de burocracia. Por eso admitimos
que “existe exceso de burocracia no cuando el numecro de
funcionarios pudo haber disminuido, sino cuando las labores
administrativas pueden rcalizarse cficientemente con menos
empleados que los consultados en la planta correspondiente’.

En conclusion, un Estado-empresario, como es el que
existe en nuestro medio sociopolitico, requiere de una cstruc-
tura administrativa agil, con expeditos y rapidos canales de
comunicacion entre sus diferentes servicios, verdaderos com-
partimientos estancos, hoy celosos guardadores de una espe-
cie curiosa de soberania de la que cada jefe se siente duefio,
cuando lo cierto es lo inverso.

No atacamos con estas ideas el principio de autonomia
administrativa, sino aquella que se ha pretendido es consus-
tancial: la autonomia econémica, Admitiendo la primera no
habria conveniencia alguna para que todos los diferentes ser-
vicios tuvieran una ordenacién juridica distinta adaptada a
sus especificas finalidades, pudiéndose aconsejar en es¢ sen-
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tido el establecimiento de un estatuto-tipo que solucionaria
toda suerte de rivalidades y correspondientes presiones sobre
el Ejecutivo para nivelarlos a un status Optimo alcanzado
s6lo hoy por algunos en detrimento de los mds.

En otras palabras, el principio de autonomia es inherente
a un servicio administrativo moderno; por el contrario, la con-
centracién del poder administrador en uno o més funcionarios
del Ejecutivo (Ministros) detiene la funcién administrativa,
la ritualiza en exceso v hace de ella una tramitacién formu-
listica, engorrosa y lenta.
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