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Abstract

El autor argumenta sobre la importancia que ha tenido el pensamiento weberiano sobre la burocracia como
modelo de organizacion y funcionamiento de la Administracion Pablica. Para ello, realiza una descripcion del
desarrollo que ha tenido el sistema burocratico, destacando sus principios, ventajas y restricciones. Asimismo,
concluye que para fortalecer las capacidades de gobierno es necesario actualizar la tradicién burocratica por
medio de la Nueva Gestion Publica y las politicas publicas, las cuales constituyen medios para atender

problemas en un contexto complejo, global y de creciente participacion de la sociedad civil.
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1. Introduccién

La Administracién Puablica es un area de conocimiento que se relaciona directamente con
las personas, dado que a través de los servicios que presta a la ciudadania contribuye

con la consecucion del bien comun. En este sentido, es importante conocer su

Alumno de la Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Publica de la Universidad Nacional Autébnoma de México
(UNAM) y ganador de una Mencion Especial en el Segundo Concurso de Ensayo sobre Administraciéon Publica “Pedro G.
Zorrilla Martinez”, que organiza el Centro de Estudios en Administracién Publica de la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM.
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composicion, es decir, cuales son sus bases, qué se ha hecho para fortalecerla y como

puede servir o0 ayudar a los ciudadanos de mejor manera.

Uno de los elementos que permite su entendimiento es el concepto de burocracia, el cual
fue explorado inicialmente por Max Weber en el esquema militar prusiano, y que fue
estructurandose paulatinamente como un sistema cerrado, formalista, rigido y que no
cumplié con las expectativas que se pretendian de los servicios de la Administracion
Publica. La estructura burocrética fallé en la medida en que se alejé de las personas, pues
se trataba de un sistema conformado de niveles jerarquicos, alta eficiencia, relaciones
impersonales, rutina y centralizacion, donde se necesitaban tramites complejos y tardios

para que el ciudadano encontrara una respuesta.

Al respecto, este articulo tratara de explicar por qué se ha ido trasformando este sistema,
ademas de mencionar como la Administracion Publica se basdé en este esquema

weberiano para su desarrollo.

2. Administrar es gobernar

Olivan (1982:105) sefala: “de modo que administrando se gobierna”. Esta premisa es
fundamental dado que, como afirma el autor, el Poder Supremo ordena y protege a la
sociedad mediante el cumplimiento del sistema normativo establecido, es decir, regula la
conducta externa del individuo y la Administracion Publica es su eje principal al llevar a
cabo esta mision. Por ello, sin administracion no existiria el Gobierno, y desaparecerian

los lazos de poder que unen al Estado y a la sociedad civil.

Desde este enfoque, el gobierno es aquel en que los ciudadanos ceden ciertas libertades
para poder obtener beneficios, pero a su vez se subordinan. También puede concebirse
como un conjunto de autoridades que materializan al Estado y que, mediante sus
instituciones de menor jerarquia en el aparato burocratico, lo conforman y controlan;
asimismo, dominan la vida de la sociedad, pues dirigen y administran los recursos, los
servicios y las leyes impero-atributivas que han de condicionar al individuo para que

pueda tener una vida colectiva de calidad.
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Ahora bien, otro concepto importante para el desarrollo de una burocracia mejor es la
sociedad civil, que se trata de una categoria que designa a las personas reconocidas por
un Estado y a las cuales se les denomina ciudadanos, quienes aceptan obligaciones y
obtienen beneficios a costa de reconocer al Estado como una autoridad que otorga
proteccion mediante la Administracion Puablica. Asi “el desarrollo de la Administracion
Publica moderna se enlaza con el advenimiento de la sociedad y el Estado de derecho a
partir del siglo XVIII" (Uvalle, 2009:75), aqui es donde comienza un nuevo proceso que

obliga al sistema burocratico a abrirse.

La forma en la que el sistema burocratico inicia la apertura, es decir, donde retoma el
rumbo y recupera valores funcionales —calidad, cliente, valor, plus valor-, le servira dentro
del nuevo régimen democratico pues encaja con las tendencias de la Administracion
Publica centradas en reconocer la relevancia del ciudadano, ello después de importantes
luchas cuyas conquistas quedaron plasmadas en los Derechos del Hombre y del

Ciudadano luego de la Revolucién Francesa.

En este marco, el ciudadano es el punto medular de las acciones que impulsa y coordina
la Administracion Publica, pues se trata del sujeto juridico de la era moderna (Uvalle,
2009:75) sin el cual no se entenderian los cambios en la estructura weberiana. En efecto,
entre gobierno y sociedad civil crean el Estado, uno de corte democrético que de igual
manera requiere una Administracion Publica abierta a la ciudadania, incluyente,
representativa, responsable, eficaz, eficiente, econdmica y con funcionarios formados en

valores democraticos.

Estas premisas pueden parecer evidentes, sin embargo, son fundamentales en el sentido
de que no siempre la Administracion Puablica ha coexistido con procesos democraticos,
pues si bien su existencia se remonta al siglo XVIII como institucion del Estado moderno,
durante mucho tiempo no existio la posibilidad de que el ciudadano pudiera manifestarse,
disentir y exigir, sino que sélo habia una division profunda entre el rey (gobierno) y los

sirvientes.
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3. Laburocracia: Weber y otros tedricos

La palabra burocracia ha tenido una gran importancia en el estudio de la Administracion
Publica, pero ha sido un tema que ha creado grandes controversias dado que se trata de
una cuestion dificil de definir y donde existe un amplio debate sobre si es factible para el
funcionamiento de las instituciones (y con ello de los Estado-Nacién), o bien si es un ente
que la corrompe y dirige a los paises hacia un rumbo donde predominan los beneficios

particulares en lugar del interés comudn en las sociedades modernas.

Para algunos teéricos ha significado una nueva formacion o tendencia obligada para los
Estados, pues caracterizan a éste como el centro controlador de toda la vida
administrativa social, o bien como el aparato, sistema, institucién, ideologia o simplemente
un modo de organizar al aparato gubernamental y a la sociedad. En esta 6ptica, ante las
personas que exigen al Estado formas de resolver cuestiones del bien comun, existe todo
un aparato que se enfoca a dar respuesta a esas demandas y como consecuencia, es
que se comienza a crear la burocracia con un creciente proceso de desarrollo jerarquico

y de centralizacion.

La Administracion Publica, en esta concepcién de institucion burocratica, ha existido en
todas las sociedades: desde “la casta gobernante de los grandes despotismos orientales
de Egipto, Mesopotamia, la India y China, y las élites gobernantes de muchos paises,
desde Tailandia hasta Mesoamérica” (Kamenka y Krygier, 1981:8), sin embargo, ha
variado respecto a cada sociedad. De acuerdo con el tipo de comunidad se implementa el
tipo de burocracia que se requiere, asi el gobierno decide si las impone como grandes
prestadoras de servicios, benefactoras, reguladoras o simples medios para imponer su

dominio.

Este hecho se registré principalmente en Europa, pues éste fue el continente que creo6
aparatos administrativos para las monarquias que tenian el poder centralizado, las cuales
necesitaban de una infraestructura burocratica para mantener su dominio. En otras
palabras, “si la atraccion central faltase, se disolveria completamente el sistema” (Olivan,
1982:108). Es por ello que se crearon aparatos militares y administrativos, asi como otras
instituciones que se dirigian desde el centro, con una jerarquia de funcionarios

subordinados al rey, extendiéndose con una enorme fuerza.
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A finales del reinado de Luis XIV se habia establecido “un sistema de administracién que
se encontraba claramente bajo la direccion de la autoridad central y se extendia
virtualmente sobre todo el territorio de Francia” (Kamenka y Krygier, 1981:16), y éste
sistema de administracion burocrética era hasta cierto punto eficiente, pues mantenia el

control de la poblacién.

Sin embargo, estos sistemas burocraticos cerrados y al servicio del rey comenzaron a
mostrar sus limitaciones ante el surgimiento de una nueva clase que reclamaba su
derecho a patrticipar de la vida publica: la burguesia. Es en este contexto que el aparato
administrativo empezo a abrirse al servicio del pueblo. La Revolucion Francesa fue un
cambio muy importante en la estructura burocratica, pues los funcionarios dejaron de ser
funcionarios del rey o de la monarquia y pasaron a ser servidores de la sociedad y de la
nacién, un cuerpo que dejaba de manejar de manera patrimonial los recursos para
convertirse en profesionistas que percibian un salario por los servicios prestados al

publico.

4. Burocracia como un sistema de dominacion

La creacién del Estado moderno trajo como consecuencia la creacién de una
Administracion Publica centralizada, pues para reforzar su dominio como estructura
politica hegemonica se requeria de un cuerpo de administradores sélido y eficiente. Sin
embargo, su poder no era ilimitado, sino que sus facultades obedecian al principio de
delegacion y equilibrio del poder, es decir, éste se distribuia en diversas unidades
jerarquicas en escala vertical, entre distintos 6rdenes de gobierno, municipalidades,

poderes locales y regionales, pero sin olvidar la subordinacién al poder supremo.

Pareciese que este sistema estaba completamente alejado del interés publico, sin
embargo, Weber explica cdmo se sostuvieron las rigidas burocracias dominantes, y lo
hace describiendo el sistema prusiano durante los siglos XVII y XVIII, que fue un gran
centro de desarrollo burocratico porgue los tres grandes gobernantes —el Gran Elector,
Federico Guillermo | y Federico Il el Grande- dejaron un legado administrativo

estructurado y centralizado (Kamenka y Krygier, 1981:28) a la Prusia de aquel entonces.
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Este contexto administrativo surgié a partir de que el Gran Elector unié a todos los
estados prusianos en un solo poder central, con una administracion econémica y militar
abrumadoramente centralizada; después Federico Guillermo | inicié una institucion de
“supervision central” mediante la cual logré subordinar a las asociaciones, propiedades,
corporaciones municipales y cortes provinciales; posteriormente con Federico el Grande,
Prusia se convirti6 en una potencia debido al cambio tan gradual que realizdé en los
administradores: surgieron instituciones que los especializaban, con las cuales regul6 la

entrada de los funcionarios publicos.

Es por ello que la administracion es fundamental en el desarrollo y la dominacion de un
pais, porque administrando es como se gobierna de una manera mas plausible y
concreta. En este punto Weber se formula una pregunta que a la fecha es fundamental
responder: ¢cual es el tipo ideal de la burocracia? Antes de explorar una respuesta hay
otra pregunta previa: ¢porqué un tipo ideal? El tipo ideal es aquella concepcion de la
burocracia en el que se pretende que ésta funcione de la mejor manera posible y que no

falle, y si lo hace que sea capaz de mantenerse y reformarse.

La tesis de Weber es muy atrayente porque asume a la burocracia como un sistema de
dominacién en el que interactilan agentes funcionales; que tienen una gran diversidad de
formas con las que pueden ejercer el poder haciendo uso de la autoridad. Este poder de
dominacién se designa poder autoritario de mando -para los sistemas administrativos-, y
el poder o dominacion debe de estar legitimado, es decir, debe de ser reconocido por los
subordinados. Este es un factor importante, se trata del habito de la obediencia, el cual es
necesario en tanto medio para delegar poder a una persona. Para dominar la autoridad
debe ser respetada y aceptada, es por ello que el funcionario debe contar con los medios
suficientes para hacerla valer, es por ello que la burocracia es el elemento clave para que
los cuerpos administrativos funcionen de manera eficiente y sirvan como el principal

estabilizador de los Estados, pues contribuyen a la conservacién del poder.

La caracteristica que Weber observa en la burocracia prusiana es que las areas
administrativas se encuentran vigiladas y guiadas por una serie de reglas jurisdiccionales
y ordenadas; éstas se aplican a todo el personal. Por otro lado, Weber también menciona

que las burocracias estan regidas jerarquicamente por autoridades, en donde la
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administracién se basa en la documentacién de los funcionarios y éstos a su vez siguen
reglas generales en las que no pueden subordinarse a una autoridad superior; estas
reglas deben de aprenderse con riguroso empefio para que la administracion burocratica

no falle.

En este sentido, es fundamental para las burocracias separar la vida privada del cargo
publico, ya que lo que se requiere es un trabajo de alta eficiencia. En efecto, no se esta
administrando un patrimonio personal, sino que se estd gobernando un pais. Esta
cuestion es enfatizada por Weber al establecer que el trabajo de los funcionarios se lleva
dentro de las oficinas (éste es el lugar de trabajo de las burocracias) y ahi el administrador
estd subordinado a los niveles jerarquicos, a los cargos, por medio de relaciones

impersonales.

Aunque Weber no consideraba a las burocracias como un tipo de organizacion
administrativa, sino mas bien como la forma tradicional de dicho aparato administrativo,
éste fue el tipo ideal de burocracia que planted, pues con ella se lograria el interés comun
de la mejor manera, con alta eficiencia, eficacia y rapidez. Sin embargo, a la larga este
modelo trajo repercusiones, pues al especializar tanto el funcionamiento de los empleados

publicos el sistema y su manera de reaccion se tornaron cerrados.

5. Principios de la burocracia weberiana

Dentro del concepto de burocracia existen principios fundamentales para que ésta exista y

funcione de la manera mas eficiente posible:

e Principio de jerarquia. Existen cuerpos de funcionarios ordenados mediante la
subordinacién y superordenacion. Los inferiores son observados y supervisados
por los cargos superiores para verificar que su desempefio en la oficina sea lo mas

eficiente posible.

e Principio de disciplina. Se deben acatar y seguir las normas jurisdiccionales
preestablecidas en el lugar de trabajo de un funcionario; es necesario que éste las

conozcay las lleve a la practica.
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e Principio de autoridad. Pretende que el funcionario entienda su subordinacion,
debera aprender a obedecer las érdenes de sus superiores. Cuando él ascienda
aprenderd a mandar y su estancia en el sistema serd eficiente y no generara

conflictos.

Desde esta optica, la burocracia esta dirigida por un cuerpo de funcionarios profesionales,
eficientes y competentes, cuyo trabajo se desempefia en la oficina -constituida por
archivos, mobiliario y personal que aqui labora-, y donde la funcién principal es el manejo
de informacion, por lo que debe llevarse a cabo con discrecion y acatando las reglas

jurisdiccionales previamente establecidas.

Los funcionarios reciben un salario por su trabajo, por lo tanto, debe haber una separacion
del cargo y la persona, pues los recursos publicos del Estado no los puede utilizar para
fines privados o personales, y sobre todo debe saber que el trabajo de la oficina requiere

de relaciones impersonales aun cuando sea un funcionario de confianza.

Estas caracteristicas que sefiala Weber son una propuesta para manejar de manera mas
eficiente las necesidades publicas, sin embargo, a medida que se ha buscado crear este
tipo ideal de burocracia administrativa, lo que se ha favorecido es una administracion
publica alejada de las personas, lo cual es un problema de consideraciéon tomando en
cuenta que las burocracias son indispensables en el Estado moderno, porque ninguna
otra organizacion ha sido capaz de alcanzar las complejidades administrativas -como lo

hace el cuadro burocratico- que la modernidad requiere.

Weber ya habia previsto este panorama pues pensaba que la burocracia empapada de
valores funcionales para el Estado, tales como el sentido de dignidad, la vocacion y las
obligaciones del cargo, corria el riesgo de alejar considerablemente a las personas de los
servicios publicos, pues seria tanta la especializacion que todos se volverian parte del
aparato y seria practicamente imposible poder realizar un tramite cuando para este se

necesitasen hacer muchos mas previamente.

Otro temor que manifestaba Weber era que todos los Estados serian gobernados por las
burocracias, porque en las sociedades modernas no es posible concebir un Estado-

Nacién que se encuentre fuera de estos sistemas burocraticos que se usan como medios
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de dominacion en las administraciones de cada pais. Y es que se trata de un sistema de
dominacién inflexible, rigido, formalista, jerarquico, vertical, impersonal, rutinario y
centralizado, en la que existe una desigualdad social en el sentido de que no todos tienen
acceso a los servicios que presta la Administracion Puablica. En lugar de ser una
burocracia de pronta respuesta, termind por ser bastante compleja e ineficiente en dar

respuestas.

6. Tendencias en la concepcidon de la Administracion publica: la apertura

de la burocracia

El concepto de Nueva Administraciébn Publica no implica eliminar el antiguo sistema
weberiano, sino mas bien reflexionar, estudiar y reformar la administracion para hacerla
eficiente, flexible y con capacidad de respuesta a los problemas publicos. Es por esto que
la nocidn clésica de burocracia se afade la idea de igualdad social, debido al abandono
de los sectores ciudadanos que carecen de recursos politicos y econdmicos para poder
incorporar sus demandas al presupuesto publico: “la nueva administracion publica trata de
cambiar las politicas y estructuras que sistematicamente inhiben la igualdad”
(Frederickson, 1999:648).

Asi, el concepto de Nueva Administracion Puablica va dirigido a la recuperacion de ciertos
valores basicos: representatividad, responsabilidad, competencia politica neutral, principio
de mérito y liderazgo ejecutivo (Frederickson, 1999:645-646). Con ello se busca eliminar
los errores cometidos al construir una administracion weberiana perfecta, pues en ese
camino se perdié el verdadero interés de la administracion que es la atencion a la
ciudadania. En la Nueva Administracién se busca tener una repuesta pronta, eficiencia en
los servicios publicos, una nueva ley o regla de rendiciébn de cuentas, relaciones mas
formales con el ciudadano, mejorar las habilidades de los servidores publicos, entre varias
caracteristicas mas, sin que se deje de lado los principios weberianos de legalidad y

orden.

La forma en que se puede implementar este nuevo enfoque de reestructuracion del

sistema administrativo es mediante la gestion publica, pues ésta funge como el motor
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para superar la rigidez, las inercias, el conservadurismo, la improductividad y el
formalismo de la administracion publica burocrética: “jerarquias piramidales, practicas
centralizadas, politicas intervencionistas, el monopolio econdmico de las burocracias, la
opacidad de las oficinas burocraticas, el interés publico definido principalmente por la
autoridad y la falta de espacios para las organizaciones de la sociedad en la definiciéon de
los asuntos colectivos” (Uvalle, 2009:75). En consecuencia, para poder reformar la
administracion se necesita tener como principio la Gestion Publica y nuevos procesos de
gobernanza que implica dejar atras las estructuras piramidales para acercar cada vez mas

la sociedad al Estado.

En efecto, la gestibn de las sociedades democraticas debe de caracterizarse por la
capacidad de respuesta a las demandas que genera la sociedad civil. La importancia de la
gestion se refiere al cumplimiento de los compromisos que el gobierno asume, tanto
presentes como futuros. Es asi como la Gestién Publica se convierte en una herramienta
de gobierno para llevar a cabo sus responsabilidades y para enlazar lo publico de la

sociedad y lo publico del Estado.

La democratizacién de la Administracion Publica es un factor imprescindible para la
sociedad moderna, pues debe estar regida por valores como la igualdad, la libertad, el
bienestar y la calidad de vida. Estos ejes la obligan a comprometerse con la sociedad y el

ciudadano.

La democratizacion tiene implicito un sentido de pluralidad donde se generen reglas y se
permita a la administracion publica su apertura para que el ciudadano identifique y acceda
a la informacion que requiere sobre las politicas publicas. En efecto, es fundamental que
la “democratizacion se finque en la cultura de transparencia (posibilita que la visibilidad de
la gestion de las politicas del gobierno sea conocida), rendicion de cuentas (lucha contra
la impunidad y la irresponsabilidad con objetivos que deben cumplirse) vy
corresponsabilidad (favorece que los ciudadanos participen activamente en las tareas de
planeacion e implementacion)” (Uvalle, 2009:75), pues ello permite que el ciudadano
intervenga directamente en la cuestién publica como un privado para generar un bien

colectivo.
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7. Conclusiones

Es bastante claro como la burocracia a lo largo de su historia ha sido factor importante en
las relaciones de poder y dominacion entre los gobernados y el Estado, pues éste en un
principio s6lo estaba en manos de unos cuantos y la burocracia era el brazo que guiaba a

los funcionarios en busqueda del bien del Poder Supremo o Rey.

Weber mejor que nadie logré describir como burocracia a un sistema bastante cerrado,
eficiente, impersonal, formalista, piramidal, con una disciplina descomunal y que se
encuentra hoy dia en todos los &mbitos de la administraciéon publica, pues es la forma
racional de si misma, pero que se ha ido abriendo con la participacion activa de los
ciudadanos, puesto que es mas flexible, participativa, democratica, plural, lo cual es

reflejo de una opinion puablica activa y vigilante.

En este marco, es como se lleva a cabo una trasformacién estructural y funcional de la
Administraciéon Publica, por ejemplo con la concesion de espacios publicos a privados,
politicas de privatizacién, desarrollo de la innovaciéon tecnoldgica y contratacion externa
de funcionarios para introducir a la administracion en el mercado con fines de “evaluar el
desempefio para mejorar rendimientos y resultados finales, eliminar fallas, errores y
omisiones” (Uvalle, 2009:75), etc. Asimismo, la rendicién de cuentas es cada vez mas

autobnoma para evitar que esté subordinada a otro érgano de fiscalizacion.

En este contexto, es muy importante disminuir el cuadro burocratico del Estado,
aprovechar las nuevas tecnologias (informacién y comunicacion), favorecer el desarrollo
econdmico, la madurez politica del ciudadano, la apertura democratica de las instituciones

politicas y hacer cada vez mas horizontal la relacion gobierno-ciudadania.
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