V.LA BUROCRACIA*

MAXWEBER

1. CARACTERISTICAS DE LA BUROCRACIA

El moderno cuerpo de funcionarios acttia de la siguiente manera espe-
cifica:

1) Existe el principio de areas jurisdiccionales fijas y oficiales, generalmente
ordenadas por reglas, es decir, porleyes o por regulaciones administrativas.
[Cursivas nuestras. ]

1) Las actividades regulares requeridas para los propdsitos de una
estructura burocraticamente gobernada se distribuyen de manera fija,
como deberes oficiales.

i1) La autoridad de dar las 6rdenes necesarias para el cumplimiento
de estos deberes se distribuye de manera estable y queda estrictamente
delimitada porreglas sobre los medios coercitivos, fisicos, sacerdotales
o de cualquier otra indole que pueden ponerse a disposicion de los
funcionarios.

iii) Se aplican recursos metddicos para el cumplimiento regular y
continuo de estos deberes y para el ejercicio de los derechos corres-
pondientes; s6lo obtendran empleo quienes hayan cumplido con los
requisitos establecidos en general.

Enel gobierno publicoy legitimo, estos tres elementos constituyenla
"autoridad burocratica". En el dominio econémico privado, consti-
tuyen la "administracion" burocratica. Asi interpretada, la burocracia
se ha desarrollado plenamente enlas comunidades politicasy eclesiati-
cas solo en el Estado moderno; y en la economia privada, sélo en las
instituciones mas avanzadas de capitalismo. Una autoridad permanen-
te y publica en las oficinas, con jurisdiccion fija, no es la regla historica
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sino, mas bien, la excepcion. Esto es asi aun en las grandes estructuras
politicas, como las del antiguo Oriente, los imperios conquistadores
germanico y mongol, en muchas estructuras feudales de Estado. En
todos estos casos, el gobernante aplicalas medidas mas importantes por
medio de gente de suconfianza, compafieros de mesao servidores de la
corte. Sus comisiones y autoridad no estan delimitadas con precisiony
sonnombradas temporalmente para cada caso.

n) Los principios dejerarquia en las oficinas y de niveles de autoridad gra-
duada significan un sistemafirmemente ordenado de superordinacion y subor-
dinacion en quehayuna supervision delos cargos inferiores por los superiores.
Semejante sistema ofrece a los gobernados la posibilidad de apelar las
decisiones de los puestos inferiores a la autoridad superior, de manera
definitivamente regulada. Conel cabal desarrollo del tipo burocratico,
la jerarquiade la oficina queda organizada monocraticamente. El prin-
cipio de autoridad jerarquica de oficina se encuentraen todas las estruc-
turas burocraticas: tanto en las estructuras eclesiasticas estatales como
enlas grandes organizaciones de partidoy enlas empresas privadas. No
afectael caracter de la burocraciael que la autoridad se llame »privada"
o"publica". Cuando se cumple cabalmente conel principio de"compe-
tencia" jurisdiccional, la subordinacidn jerarquica -al menos en los
cargos publicos-nosignificaque la autoridad »superior" simplemente
esté autorizada a resolver los asuntos de la "inferior". De hecho, lo
opuesto constituyelaregla. Unavezestablecidouncargoy teniendo que
cumplir una tarea, tiende a continuar su existencia ya ser ocupado por
otrapersona.

m) La administracion de la oficina moderna se basa en documentos escritos
("10s archivos"), queseconservan en suforma original o borrador. Por consi-
guiente, hay ahiun personal compuesto por funcionarios subalternosy
escribientes de todas clases. El cuerpo de funcionarios que laboran en
unaoficina publica", juntoconel aparatorespectivo de equipo material
y archivos, constituyela »oficina".

En principio, la moderna organizacion del servicio civil separa la
oficina del domicilio privado del funcionario, y en general laburocracia
separa la actividad oficial de la esfera de la vida privada. Eldineroy el
equipo publicos quedan divorciados de la propiedad privada del fun-
cionario. Esta condicion es, en todas partes, producto de un largodes-
arrollo. Hoy dia, se la encuentra tanto en las empresas publicas como en
las privadas: enestas Gltimas, el principio se extiende incluso al em.pre-
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sario mas importante. En principio, la oficina ejecutiva queda separada
del hogar, la correspondencia de negocios de la privada;y los activos de
la empresa de las fortunas privadas. Con cuanta mas congruencia se
aplique el moderno tipo de administracién de empresas, mas grandes
seran las separaciones encuestion. Los comienzos de este proceso pue-
den encontrarse ya en la Edad Media.

Es peculiaridad del empresario moderno el actuar como"primer fun-
cionario" de su empresa, del mismo modo que el gobernante de un
Estado burocratico especificamente moderno se llamo a si mismo el
"primer servidor" del Estado. El que las actividades de las oficinas del
Estado sean de caracter intrinsecamente distinto de la administracion
de oficinas econdmicas privadas es unaidea de la Europa continental y,
por contraste, es totalmente ajena al proceder estadunidense.

\V) La administracion delas oficinas, al menos de toda administracion espe-
cializada -y tal administracion es claramente moderna-, suelepresuponer
una preparacion experta y completa. Esto puede decirse cada vez mas del
ejecutivo moderno y del empleado de las empresas privadas, asi como
puede aplicarse al funcionario del Estado.

V) Cuando el cargo esta plenamente desarrollado, la actividad oficial exige
toda la capacidad de trabajo delfuncionario, sin que importe que su tiempo
obligatorio en la oficina pueda estarbien delimitado. En el caso normal, esto
s6lo es producto de un largo desarrollo tanto en las oficinas publicas
como enlas privadas. Antes, en todos los casos, el estado de cosas normal
era el inverso: los negocios oficiales se desempefiaban como actividad
secundaria.

VI) La administracion de laoficina siguereglas generales mds o menosesta-
bles, maso menosexhaustivas, y que sepueden aprender. Elconocimiento de
estas reglas representa un aprendizaje técnico especial, que los funcio-
narios poseen. Incluye jurisprudenciay una especialidad administrati-
va o de negocios.

El apego de la administracionde las oficinas modernas a las reglas
estd profundamente arraigada en sunaturaleza misma. Porejemplo, la
teoria de la administracion publica moderna presupone que la autori-
dad de ordenar ciertas cosas por decreto -que se ha concedido legal-
mente a las autoridades publicas- no daderechoalaoficinaaregular
el asunto mediante 6rdenes dadas para cada caso, sino s6lo de regu-
lar la situacion en abstracto. Esto forma un extremo contraste conlare-
gulacion de todas las relaciones por medio deprivilegiosirldividualesy
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otorgamiento de favores, que es por completo predominante en el pa-
trimonialismo, al menos mientras tales relaciones no queden consagra-
das por una tradicion intocable.

2. LAPOSICION DEL FUNCIONARIO

Todo esto daporresultado lo siguiente, enla posicioninternay externa
del funcionario:

1) Eldesemperio deun cargo esuna "vocacion". Esto se muestra, primero,
enel requisito de un curso de preparacidn prescrito, el cual exige toda
la capacidad de trabajo durante un largo periodo, y en los exdmenes
generalmente prescritos Y especiales, indispensables para obtener el
empleo. Ademas, el puesto de los funcionarios tiene la naturaleza de un
deber, lo que determina la estructura interna de sus relaciones de la
manerasiguiente: legal y realmente, el cargono debe considerarse como
una fuente que haya que explotar para obtener rentas o emolumentos,
como ocurrianormalmente enla Edad Media, y con frecuencia hastaen
el umbral de tiempos recientes. Tampoco se considerael cargocomo un
habitual intercambio de servicios por equivalentes, como en el caso de
los contratos libres de trabajo. El ingreso en una oficina, incluso en la
economia privada, se considera como la aceptacion de una obligacion
especifica de leal administracion, a cambio de tener seguro el sustento.
Resulta decisivo para la naturaleza especifica de la lealtad moderna a
una oficinael que, en su tipo puro, no establezca una relaciénconuna
persona, como la fe del vasallo o del discipulo en las relaciones feudales
o patrimoniales de autoridad. La lealtad moderna es para con ciertos
propdsitos impersonales y funcionales. Desdeluego, tras los propdsitos
funcionales suelen encontrarse"ideas de valores de cultura". Estos son
sustitutos del amo personal terrenal o supramundano: se consideraque
ideas como "Estado", "Iglesia", "comunidad", "partido" o "empresa"
sehanrealizado enunacomunidad, y danunauraideologicaal patron.

El funcionario politico -al menos en el Estado moderno totalmente
desarrollado-no se consideraservidor personal de un gobernante. En
la-actualidad, el obispo, el sacerdotey el predicador yano son, como lo
fueron enlos primeros tiempos cristianos, los detentadores de uncaris-
ma puramente personal. Los valores supramundanos y sagrados que
ofrecensele danatodo el que parezcaserdignodeellosy quelo solicite.
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En otros tiempos, esos dirigentes actuaban.por orden personal de su
amo; en principio, s6lo ante él eranresponsables. Enla actualidad, pese
alasupervivenciaparcial de la antigua teoria, esos jefes religiosos son
funcionarios al servicio de un proposito funcional, que en la "Iglesia"
actual se ha vuelto rutinario y, a su vez, ideolégicamente consagrado.

n) Elpuestopersonal delfuncionario siguelasiguientepauta:

i) Ya se encuentre en una oficina privada o publica, el funcionario
moderno siempre anhela, y porlo general siempre disfruta, una marca-
da estimacion social en comparacion con los gobernados. Su posicion
social queda garantizada por las reglas prescriptivas de ordeny jerar-
quiay, enel caso del funcionario politico, por definiciones especiales del
codigo penal contra "injurias a funcionarios" y "desacato" a las autori-
dades estatales y eclesiasticas.

La posicionsocial real del funcionario normalmente es mas alta don-
de, como en los antiguos paises civilizados, prevalecen las condiciones
siguientes: una grandemanda de administracién de expertos conbuena
preparacion; una marcaday estable diferenciacionsocial, en que el fun-
cionario proviene, por lo general, de estratos social y econdmicamente
privilegiados pof causa de la distribucion social del poder; o donde el
costo de la preparacion requerida y las convenciones de estatus son
inevitables. La posesion de certificados de educacion -que analizare-
mos mas adelante- suele estar unida a las condiciones del cargo. Natu-
ralmente, esos certificados o patentes hacen resaltar el "elemento de
estatus" en la posicion social del funcionario. Por lo demaés, en casos
individuales este factor de estatus es explicita e impasiblemente recono-
cido; porejemplo, enel requerimiento de que la aceptaciéno el rechazo
de unaspirante a unacarrera oficial dependa del consentimiento ("elec-
cion") de los miembros del organismo oficial. Esto ocurre en el cuerpo
de oficiales del ejército aleman. Fendmenos similares, que promueven
este cierre al acceso de funcionarios, como ocurria en los gremios, se
encuentran porlo comunen las burocracias patrimoniales, yen particu-
larenlas prebendales del pasado. Eldeseo de resucitar tales fendmenos
en formas nuevas dista de ser poco frecuente entre los burdcratas mo-
dernos. Porejemplo, handesempefiado un papel entre las demandas de
funcionarios absolutamente proletarios pero expertos (el elemento
tretyj) durante la Revolucidn rusa.

Porlo general, laestimasocial de los funcionarios como tales es espe-
cialmente baja donde son débiles las demandas de administracion ex-
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pertay el predominio de las convenciones de estatus. Esto ocurre en
particularenlos Estados Unidos, a menudo en los nuevos asentamien-
tos, porcausa de sus grandes margenes para ganar dineroy por la gran
inestabilidad de su estratificacion social.

i1) El tipo puro de funcionario burocratico es nombrado por una auto-
ridad superior. Un funcionario elegido porlos gobernados no es una fi-
gura puramente burocratica. Desde luego, la existencia formal de una
eleccionno significa, en si misma, que laeleccidonno oculte algin nom-
bramiento: enel Estado, en particular, el nombramiento hecho porjefes
de partido. Que esto sea o no el caso, no depende de estatutos legales
sino del modo en que funciona el mecanismo del partido. Una vez bien
organizados, los partidos pueden convertir una eleccion formalmente
libre en la simple aclamacion de un candidato designado por el jefe del
partido. Sin embargo, como regla general, una eleccion formalmente
libre se convierte enuna lucha, efectuada de acuerdo conreglas defini-
das, por votos en favor de uno de dos candidatos designados.

En todas las circunstancias la designacion de funcionarios por medio
de unaeleccion entre los gobernados modifica lo estricto de la subordi-
nacion jerarquica. En principio, un funcionario asi elegido tendrd una
posiciéon autébnoma, opuestaal funcionario superordinado. El funciona-
rio elegidono obtuvo su posicion"de arriba", sino"de abajo", o al menos
no de una autoridad superior de la jerarquia oficial, sino de poderosos
hombres de partido ("jefes"), quienes también determinaransucarrera
futura. La carrera del funcionario elegido no depende -al menos no
basicamente- de sujefe en la administracion. El funcionario que no es
elegido, sinonombrado por un jefe, suele funcionar con mas exactitud,
desde un punto de vista técnico, porque si son iguales todas las demas
circunstancias, es mas probable que sean los aspectos puramente fun-
cionales de consideraciony cualidades los que determinen suseleccion
y su carrera. Como legos, los gobernados puedensaberhasta qué punto
reune un candidato las condiciones de experto s6lo en relacidon con su
experiencia; y, por tanto, s6lo después de que ha prestado servicios.
Ademas, en todo tipo de seleccion de funcionarios por eleccion, los
partidos de maneranatural no echantodo su pesoenfavor delos exper-
tos, sino de los servicios que un seguidor prestaal jefe del partido. Esto
puede decirse de todo tipo de procuracion de funcionarios por eleccio-
nes, desde el caso de la designacion de funcionarios elegidos, antes
libres, por jefes de partido cuando determinan la lista de candidatos,
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hasta el de libre nombramiento por un jefe que, a su vez, habia sido
elegido. Sin embargo, este contraste es relativo: se sostienen condiciones
bastante similares doquiera que los monarcas legitimos y sus subordi-
nados nombran funcionarios, salvo que la influencia de los seguidores
es entonces menos controlable.

Donde la demanda de expertos administradores calificados es consi-
derable y cuando los seguidores del partido tienen que contar con una
"opinidn publica" intelectualmente desarrollada, educada y libre, el
empleo de funcionarios no calificados recae enel partido que gane el po-
der en la siguiente eleccion. Como es natural, esto ocurrird con mas
probabilidad cuando los funcionarios sean nombrados por el jefe. Hoy
existe en los Estados Unidos la demanda de una administracién con
experiencia, pero enlas grandes ciudades, donde se"acarrean" los votos
de los inmigrantes, desde luego no hay una opinion publica educada.
Por tanto, las elecciones populares del jefe administrativo y también de
sus funcionarios subordinados, por lo general ponen en peligro la con-
dicion de experto del funcionario, asi como el funcionamiento preciso
del mecanismo burocratico. Tambiénhacen que los funcionarios depen-
dan menos de la jerarquia. Esto puede decirse al menos de los grandes
cuerpos administrativos que son dificiles de supervisar. Son bien sabi-
das las superiores condiciones y la integridad de los jueces federales
nombrados por el presidente en los Estados Unidos por encima de los
jueces elegidos, aunque ambos tipos de funcionarios fueran selecciona-
dos basicamente por consideraciones de partido. Los grandes cambios
enlaadministracion metropolitana de los Estados Unidos exigidos por
los reformadores, han partido ante todo de alcaldes elegidos que traba-
jaban con todo un aparato de funcionarios nombrados por ellos. Asi,
estas reformas se han efectuado de manera'cesarista". Vista de manera
técnica, como forma organizadade autoridad, la eficiencia del" cesaris-
mo", que a menudo brota de la democracia, en general se basa en la
posicion del"César" como libre apoderado de las masas (del ejército o
de la ciudadania), que no esta limitada por la tradicion. Por ello, el
"César" es el amo irrestricto de un cuerpo de oficiales militares muy
calificados, y de funcionarios alos que seleccionalibrey personalmente
sin pensarsiquieraenla tradicién o enninguna otra consideracion. Sin
embargo, esta "regla del genio personal" estd en abierta contradiccion
con el principio »democratico" formal de un cuerpo de funcionarios
universalmente elegido.
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ii1) Porlo comun, el cargo del funcionario es vitalicio, al menos en las
burocracias publicas.y éste es el caso, cada vez mds, entodas las estruc-
turas similares. Como regla factica, se presupone el cargo vitalicio aun
cuandohayadespidos o nuevos nombramientos peridédicos. Encontras-
te conel trabajador de la empresa privada, el funcionario suele conser-
var su cargo. Sinembargo, el cargo vitalicio, legal o real, no sereconoce
como derecho del funcionario a la posesion de su cargo, como ocurrid
enmuchas estructuras de autoridad enel pasado. Donde se desarrollan
garantias legales contra el despido o la transferencia arbitrarios, solo
sirven para garantizar el cumplimiento estrictamente objetivo de debe-
res especificos, libre de toda consideracion personal. En Alemaniaes el
caso de todos los funcionarios judiciales, y cada vez mas de todos los
administrativos.
Porconsiguiente,dentrodelaburocracialamedidade"independencia"

legalmente garantizada porel cargono siempre es causade una posicion
superior para el funcionario cuyo cargo queda asi asegurado. En reali-
dad, a menudo ocurre lo contrario, sobre todo en las viejas culturas y
comunidades muy diferenciadas. En tales comunidades, cuanto mas
estrictaseala subordinacionbajo el dominio arbitrario del amo, mas ga-,
rantizara la conservacion del convencional estilo de vida sefiorial del
funcionario. Porla ausencia misma de estas garantias legales enel cargo,
la estima convencional al funcionario podra aumentar del mismo modo
que, durante la Edad Media, la estima por lanoblezadel cargoaumento
a expensas de la estima a los hombres libres, y la estima por el juez del
rey sobrepaso a la del juez del pueblo. En Alemania, el oficial militar o
el funcionario administrativo puede ser destituido de su cargo en cual-
quier momento, o al menos con mucho mas facilidad que el "juez inde-
pendiente", que nuncapagaconla pérdidadesucargonisiquierala mas
grave ofensa contra el "codigo de honor" o contra las convenciones
sociales del "salon". Por esto mismo, son iguales otras cosas, a ojos del
estrato superiorel juezse consideramenos calificado paralas relaciones
sociales que los oficiales y funcionarios administrativos, cuya mayor
dependencia del amo es mayor garantia de su conformidad a las con-
venciones del estatus. Desde luego, elfuncionariomedio se esfuerza por
lograr unaley del servicio civil que daria seguridad material a su vejez
y mayores garantias contra su despido arbitrario. Sin embargo, este
esfuerzo tiene sus limites. Un gran desarrollo del"derecho al cargo"
naturalmente dificulta ocupar los puestos con respecto a la eficiencia
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técnica, pues semejante sistemareduce las oportunidades de carrerade
los candidatos ambiciosos. A esto se debequelos funcionarios, en general,
no sientan que dependen de los de mas arriba. No obstante, la falta de
este sentimiento de dependencia se debe ante todo a la inclinacion a
depender de los propios iguales y no de los estratos sociales inferiores y
gobernados. Elactual movimiento conservador entre el clero de Badenia,
ocasionado por la angustia de una separacion de la Iglesiay el Estado
-quese suponeamenazadora- quedo expresamente determinado por
el deseo de no convertirse de "amo en servidor de la parroquia".

iv) El funcionario recibe una compensacion pecuniaria de un salario
normalmente fijado y la seguridad, parasuvejez, que le da una pension.
Elsalariono se mide, como los honorarios, por el trabajo realizado, sino
de acuerdo conel "estatus", es decir, de acuerdo conel tipo de funcion
(el "rango"), y ademas, tal vez, de acuerdo con la antigiiedad de sus
servicios. La seguridad relativamente grande del ingreso del funciona-
rio, asicomo las recompensas de la estimacion social, hacen que el cargo
sea una posicion muy codiciada, sobre todo en los paises que ya no
ofrecen oportunidades de obtener ganancias derivadas de la explota-
cioncolonial. Endichos paises, estasituacion sélo permite otorgar sala-
rios relativamente bajos a los funcionarios.

v) El funcionario se lanza auna carrera dentro del ordenjerarquico del
servicio publico. Pasa de los puestos inferiores, menos importantes y
peor pagados, a los cargos superiores. El funcionario promedio desea,
por supuesto, que se fijen mecanicamente las condiciones de ascenso: si
no de los cargos, al menos de los niveles salariales. Desea que se fijen
estas condiciones en términos de "escalafon", o quiza de acuerdo con
los grados alcanzados en un sistema desarrollado de examenes exper-
tos. Aquiy alld, esos examenes en realidad forman una caracteristica
indeleble del funcionario, y tienen efectos vitalicios sobre su carrera. A
esto se suma el deseo de condicionar el derecho al cargo y la creciente
tendenciaal cierre del grupo de estatus, y la seguridad econémica. Todo
esto crea una tendencia a considerar los cargos como "prebendas" de
quienes hanrecibido certificados de educacion. La necesidad de tomar
encuenta las calificaciones personales e intelectuales, sinque importe el
caracter a menudo secundario del certificado de educacion, ha produ-
cidounestado de cosas en que los mas altos cargos politicos, especial-
mente los puestos de"ministros", suelen ocuparse sinreferencia directa
a tales certificados.




