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nueva Constitucién Politica en su art. 38 se refiere a las Bases
Generales de la Administracién del Estado y establece que:

“Una ley orginica constitucional determinard la organizacién bésica
“de la Administracién Péblica, garantizard la carrera funcionaria y los
“principios de carcter técnico y profesional en que deba fundarse, y
“asegurard tanto la iFuaIdad de oportunidades de ingreso a ella como

“la capacitacién y el perfeccionamiento de sus integrantes.

“Cualquier persona que sea lesionada en sus derechos por la Admi-
“nistracion del Estado, de sus organismos o de las municipalidades,
“podra reclamar ante los tribunales contencioso administrativos que
“determine la ley, sin perjuicio de la responsabilidad que pudiere
“afectar al funcionario que hubiere causado el dafio”.

. Parece atil recordar algunos principios tedricos que sobre la
materia considera el Derecho Politico y que estimamos que el
legislador deberd tener presentes al elaborar la ley orginica que,
‘en definitiva, determinard la organizacion de la Administracién
Ptblica de conformidad al precepto constitucional.

Para el adecuado funcionamiento de cualquier empresa moderna,
es indispensable un tipo de administracién acorde a sus propositos
con el objeto de alcanzar eficiencia y expedicién. Una industria,
" un sindicato, una entidad deportiva, una institucién bancaria, la
Universidad y, en general, cualquier organizacién de grandes pro-
porciones necesita estructurarse racionalmente, lograr una adminis-
tracién adecuada a los propdsitos perseguidos por la entidad, para
llegar, eventualmente, a conseguir la eficacia tan apreciada en el
- mundo moderno.

. Ciertamente, no podemos desconocer que el término burocracia
~ ha sido empleado comténmente en sentido peyorativo, para sefialar
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las fallas de la administracién, el excesivo papeleo, la tramitacién
lenta o innecesaria. Es asi como hablar de buréerata o burocracia
ha llegado a ser sinénimo de ineficacia, lentitud, torpeza y rutina.
Incluso no debemos dejar de puntualizar que més de un diccio-
nario ha consagrado el término en su expresién peyorativa o
vulgar 1,

Es indudable que cualquier estructura administrativa puede
adolecer de vicios, tales como rigidez, impersonalidad y lentitud,
y éstos cobran singular relevancia cuando se trata del sistema
burocratico por excelencia: la Administracién Publica del Estado.
Sin embargo, es preciso establecer que estos rasgos negativos no
constituyen caracteristicas inherentes a la institucién burocritica,
sino que son limitaciones propias de toda estructura de grandes
proporciones, susceptibles de ser eliminadas paulatinamente.

No obstante el mal uso del término, que, sin duda, ha contribuido
a infravalorar los aportes de la investigacién socioldgica, éste ha
logrado alcanzar dltimamente un significado técnico que obedece
a un conocimiento cientifico y reflexivo de las Ciencias Sociales -
en general, y particularmente de la Ciencia Politica,

Al definir la burocracia, por lo general se la identifica con el :
conjunto de empleados ptblicos que desempefan funciones al ser-
vicio del Estado: “La burocracia se halla constituida por el con-
junto de los empleados publicos o servidores del Estado; denomi-
nacién esta Wltima que por si misma est4 indicando que no son
otra cosa que meros ejecutores de los representantes de aquella |
entidad juridica, social, econémica y politica”2, En el mismo .
sentido, Justo Ldpez afirma: “Burocracia es el grupo, cuerpo o

I. Hernando Calleja, Diccionario Politico Social. Ed. Dux, Barcelons,
1962.

Por su parte, Harold Laski (en Encyclopaedia of Social Science)
expresa: “Burocracia es el nombre que se da usualmente a un sistema
de gobierno cuyo control esté tan completamente en manos de los fun- .
cionarjos, que el poder de éstos ponga en peligro las libertades de los
ciudadanos. Las caracteristicas de un régimen de tal clase son el apasio-
namiento, la rutina administrativa, el sacrificio de la flexibilidad ante
las reglas, la dilatacién en la formulacién de decisiones y la indis-
posicion a arriesgarse en experimentos” (Ed. Maec Millan Co., Nueva
York, 1942).

2 Max Weber, Economia y Sociedad. Editorial Fondo Cultura Eco-
némica, México, p. 178.
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cuadro de personas (funcionarios) que tiene a su cargo la valori-
zacién o ejecuci6én correcta y practica de los cometidos estatales” 3.

Sin embargo, otros autores la definen en tanto estructura vy
Lorganizacién administrativa. En este sentido, el socidlogo alemin
- Max Weber fue el primero en usar el término burocracia para
designar un tipo calificado de administracion y dedic6 a este
‘estudio un capitulo de su obra “Economia y Sociedad”*.

Describe Weber tres tipos basicos de organizacién administra-
tiva: la de cardcter tradicional, la de caricter carismatico y la de
cardcter burocritico. Del contraste entre estas tres formas se infiere
‘que la administracién burocritica libera a la organizacion del rei-
" nado absoluto de un solo individuo (carismatica) y de la carga
‘muerta del pasado (tradicional).

La burocracia es la forma de organizacién tipicamente moderna
que se caracteriza por ser “especificamente racional, en el sentido
de su vinculacién a reglas discursivamente analizables”.
| Esta relacién racional entre la labor a desempefiar y la orga-
nizacién establecida para llevarla a cabo es lo que garantiza la
eficacia de la burocracia.

“lLa administracién burocratica, atenida al .expediente, es a
‘tenor de toda experiencia la forma mds racional de ejercerse una
L dominacién; y lo es en los sentidos siguientes: en precisién, con-

tinuidad, disciplina, rigor y confianza; calculabilidad; intensidad
y extensién en el servicio; aplicabilidad formalmente universal a
toda suerte de tareas, y susceptibilidad técnica de perfeccion para
alcanzar el 6ptimo en sus resultados”.

Segiin Weber, el tipo de organizacién burocritica no puede
funcionar eficazmente sin una gran medida de regularidad, nor-
mas fijas de procedimiento, rutina, estabilidad y objetividad.

Sus funcionarios son, en gran parte, especialistas que trabajan
a sueldo en tareas oficiales y actfian bajo una serie de normas
que son relativamente estables y exhaustivas.

Ahora bien, la administracién estatal es el instrumento a través
del cual se ejecutan las decisiones politicas. Su estructura abarca
una cantidad impresionante de servicios: direcciones, departa-

:
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L 3M. . Lépez, Introduccién a los Estudios Politicos. Edit. Kapelusz
- S.A. 1971. Buenos Aires, p. 289,

E 4+ Weber, ob. cit.
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mentos, oficinas, ete. Cada una de ellas a cargo de un jefe res-

ponsable del cumplimiento de las funciones correspondientes a su

servicio y del personal que trabaja bajo sus érdenes. Cada cargo
dentro de la Administracion Publica estd dotado de competencias
o atribuciones concretas por las cuales el jefe es responsable. As,
las secciones que componen una organizacién administrativa actan
dentro de las respectivas esferas jurisdiccionales, que fijan oficial-
mente su competencia, diandose cumplimiento al principio de la
impersonalidad, en virtud del cual es posible distinguir el empleo
y sus atributos de la persona que ejerce las funciones 5.

El conjunto de cargos administrativos se relacionan unos con

otros a través del principio jerdrquico, conforme al cual cada

seccién de grado inferior permanece bajo el control y la super
vision de la seccion que se encuentra en el nivel inmediatamente
superior, en la escala jerarquica. Cada funcionario es responsable
ante su superior por las decisiones de sus subordinados, tanto
como por las suyas propias. Y asi, a través de una cadena jerar-
quica, las dependencias van conformando una pirdémide que cul-
mina en la cispide con cierto nimero de Secretarias de Estado o
Ministerios, cada uno encargado de cierta especialidad (educacion,
defensa, economia, salubridad, etc.) y desde los cuales se trans-
miten las decisiones gubernamentales para ser ejecutadas por las
oficinas correspondientes.

Como vemos, la estructura burocratica es compleja y para desen-
volverse adecuadamente se ajusta a 1'eg1amentas y reglas que rigen
los actos oficiales. El contacto oficial entre los burédcratas estd
definido previamente por las reglas de la organizacién. De esta
manera se crean la facilidad de calcular la conducta de los demés
y un conjunto estable de expectativas mutuas. Ademas, el sub-
ordinado esti protegido contra la accién arbitraria de su superior,

ya que los actos de ambos estdn limitados por una serie de

reglas mutuamente reconocidas. Sélo a través del conocimiento

técnico y de la objetividad de las normas previamente establecidas,
es posible contribuir a evitar el “spoil system” con sus favoritismos
y corrupcién y defectuosa administracion.

5 Al respecto, ver Mario Verdugo M., La Burocracia, Antecedentes
Doctrinales, 1.C.P.A., U. de Chile, 1968, pp. 23 y ss.
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Respecto del personal administrativo o burécratas, es de fun-
damental importancia considerar dos aspectos:

a) El sistema de reclutamiento y seleccién, que debe operar
sobre la base del conocimiento técnico. La eficacia del trabajo
administrativo depende, en definitiva, de la idoneidad del per-
sonal que lo realiza. Del mismo modo, la eficacia de la accién
- gubernamental, estd determinada por la eficacia de la burocracia
estatal. De tal manera, que si el Estado no dispone de una admi-
nistracion eficiente, sus esfuerzos tarde o temprano se veran frus-
trados y no porque haya faltado la decisién politica, sino simple-
mente porque el grupo burocritico no ha sido capaz de ejecutarla
adecuadamente. De ahi la importancia que reviste el proceso de
seleccién del elemento humano y la necesidad de mantener un
adiestramiento constante.

b) La estabilidad en el cargo y la posibilidad de carrera, son
expectativas que permiten obtener del elemento humano el maximo
de sus potencialidades.

En consecuencia, es preciso crear y mantener condiciones de
trabajo que representen incentivos efectivos, como, por ejemplo,
la estabilidad del cargo o seguridad en el empleo, y asimismo,
las expectativas de ascenso dentro de la carrera jerdrquica.

En sintesis, podemos establecer que la burocracia es una estruc-
tura social organizada racionalmente, de acuerdo a ciertas normas
objetivas que determinan la existencia de cargos establecidos
jerirquicamente con competencias rigurosamente definidas y ocu-
padas por funcionarios reclutados de acuerdo a un proceso de
seleccién preestablecido.

En todos los paises industriales se ha constituido una buro-
cracia de carrera. La permanencia de esa burocracia, su someti-
miento a reglas administrativas rigidas, su independencia respecto
de la politica seguida y del cambio de mano en las posiciones
politicas, ha demostrado ser en todas partes una necesidad para
el mantenimiento de una administracién racional y continua, sobre
la cual descansa la existencia de un Estado moderno .

Parece -evidente que la mejor forma de gobierno, por muy bien
regulada que esté en un texto constitucional, caerd en la inope-

6 Henry Jacoby, La burocratizacidn del mundo. Siglo XXI Editores,
México, 1972, p. 236.
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rancia si no esti dotada de una administracién eficiente y reali-
zadora, De nada servird una politica de gobierno creadora si no
cuenta con un Organo administrador idéneo a sus fines, que la
ponga en ejecucién y la realice de modo eficaz. :

Tanto més importante aparece el cuidado que deberd observar
el legislador al dictar la ley organica constitucional, si conside-
ramos que, ademds, la burocracia puede manifestarse como una
poderosa fuerza politica. :

Como ya lo sefialiramos, la burocracia estatal es un instrumento
del poder del Estado, que ejecuta las leyes y demds normas ema-
nadas de los 6rganos publicos. Es el érgano a través del cual se
ejecutan las decisiones politicas. Sin embargo, en determinadas
circunstancias, puede llegar a manifestarse como un verdadero
poder o fuerza frente al Estado.

“La burocracia se perfila més claramente como Poder, en los
casos extremos:

a) Cuando un mandatario termina su periodo constitucional;

R ey

b) Cuando es depuesto por un golpe de estado o por una

revolucién, pues, entonces, de un momento a otro, su accion sobre

el Estado cesa automaticamente, En cambio, contintia funcionan- -

do el aparato burocratico sin interrupcion alguna. Es asi como.

Poder y burocracia se identifican, parecen una misma cosa” 7.

Por otra parte, la burocracia cuenta con un material valiosisimo
para ejercer influencia politica, como lo son la informacién, el
conjunto de datos, de conocimiento administrativo acumulado a
través de afios, y que, por lo general, es desconocido por el nuevo
jefe administrativo de confianza gubernamental que asume. Este
se encuentra con un equipo administrativo que maneja informa-
cién y que se desenvuelve de acuerdo a un estilo administrativo
propio.

Ademds, “cada nuevo Ministro se ve colocado frente a un
aparato entrenado, por cuyos engranajes tienen que pasar sus
érdenes politicas antes de llegar al departamento juridico, al del

exterior y a otros departamentos. Las ideas fecundas para el

futuro, enunciadas por el politico, pueden ser ahogadas y elimi-
nadas por una cantidad de trdmites inmediatos en la adminis-

7 Lucio Mendieta y Nuiiez, Sociologia del Poder, Universidad Nac.
Auténoma de México, 1969, p. 48.
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tracion. La burocracia, cuya tarea mas importante consiste en
realizar las operaciones cotidianas, saboteard, si es necesario, las
ordenes del jefe poco préctico™ 3,

Otro aspecto de la burocracia como fuerza politica estd radicado
en la “discrecionalidad” del jefe administrativo, que, no obstante
gjercer sus funciones basandose en leyes y reglamentos, estd
facultado para decidir “cémo” y “cuéndo” ejecutarlos. La forma
de organizar su oficina, de racionalizar el trabajo administrative,
la. mayor premura o lentitud caben dentro de su competencia, y
de estos factores dependerd en definitiva el éxito o [racaso de la
- legislacion.

Los funcionarios puablicos conforman un grupo social dentro del
Estado que comparte las mismas aspiraciones y que tiene en forma
aproximada derechos y obligaciones semejantes. Estos rasgos faci-
litan su organizacién y unién como grupo de interés que en un
momento dado puede llegar a poner en jaque la estabilidad de un
gobierno . si actian como grupo de presién en defensa de sus
| propios intereses. Como en forma muy grifica lo expresa Men-
- dieta y Nufez, “bastaria que se declararan en huelga todas las
! taquimecanografas de secretarias o ministerios o departamentos y
. direcciones para detener la marcha de la administracion publica.
. Una huelga general de empleados publicos puede causar la caida

de un régimen” ?. Igualmente, la burocracia reviste singular impor-
. tancia como cuerpo electoral a cuyas peticiones los gobern‘mt“s
~ se sentiran inclinados a acceder considerando el elevado ntmero
~ de funcionarios que componen la burocracia estatal.

El desmesurado crecimiento de la burocracia durante los 1lti-
mos afios ha ido acompafiado de un constante aumento de su
influencia e insensiblemente su funcién de instrumento de gobier-
no ha ido variando hasta convertirse muchas veces en coautora de
decisiones politicas.

La tecnificacién de la actividad estatal ha centribuido a la mayor
injerencia de la burocracia en relacion con las decisiones guber-
‘namentales.

Finalmente, es preciso destacar que la disposicion en estudio
considera en su inciso final la creacién de los tribunales conten-

8 Henry Jacoby. Ob. cit., p. 239.
9Mencﬁeta y Nufez. Ob. cit.,, p. 53.
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cioso administrativos. Es evidente, y constituye un principio bésico
del Estado de Derecho, que la Administracién se desenvuelva
dentro de un riguroso control legal y que existan mecanismos
expeditos para hacer efectiva la responsabilidad de la Administra-
cién frente a eventuales excesos que afecten al ciudadano. Para
tal efecto, la creacion de los tribunales administrativos que con-
templa el texto constitucional debe tener una pronta concrecion
a fin de que no quede como una simple norma programatica,
como ocurrié durante la vigencia de la Constitucién Politica de
1925.

Indudablemente, el art. 38 de la actual Carta Fundamental
constituye un valioso aporte a la nueva institucionalidad, por -
cuanto regula concretamente en una disposicion constitucional
ciertos presupuestos esenciales que la ley ordinaria no podrd
desconocer,
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