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RESUMEN

El articulo que precede procura analizar los beneficios de la burocracia en la gestion publica, tomando
en consideracion que se la aplica hasta la actualidad en forma parcial o segln el interés de los
gobernantes de turno. Se partira con definiciones del tema central con el objetivo de explorar la teoria
burocratica clasica, analizando las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas con la intencion
de detallar su evolucion en el tiempo. Para finalizar se realizara un andlisis comparativo conceptual de
las perspectivas de la Burocracia de autores que han aportado con sus investigaciones a fortalecer esta
eficiente herramienta que no es aplicada en forma adecuada en la toma de decisiones de los

funcionarios publicos.
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Bureaucracy: Analysis of an unapplied theory

ABSTRACT

The preceding article seeks to analyze the benefits of bureaucracy in public management, taking into
account that it is applied until now partially or according to the interest of the current leaders. It will
start with definitions of the central theme with the objective of exploring classical bureaucratic theory,
analyzing strengths, opportunities, weaknesses and threats with the intention of detailing its evolution
over time. Finally, a conceptual comparative analysis of the perspectives of the Bureaucracy of
authors who have contributed with their research to strengthen this efficient tool that is not properly

applied in the decision making of public officials will be carried out.
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INTRODUCCION

El estudio de la Administracién publica desde las perspectivas propias de las ciencias sociales debe

referirse necesariamente al poder del Estado y a su presencia en la sociedad. A estas organizaciones

que sirven a los grandes Estados de nuestro tiempo las llamamos Administraciones Publicas (Baena del

Alcazar, 2000).

La burocracia es la forma tipica en que se institucionaliza la autoridad racional o legitima, tomando

como referencia leyes, reglamentos, disposiciones legales, pero que sean escritas.
El investigador Barzelay (1998) contradice el pensamiento tradicional sobre la burocracia,
segun el cual los burdcratas constituyen un impedimento para que el sistema politico pueda
cambiar. Para el investigador, la causa del deficiente desempefio gubernamental se funda en la
negativa y constante influencia del paradigma burocratico que se caracteriza por la
centralizacién del control y de la economia y por el apego intransigentes a todas las reglas. En
este sentido los autores sugieren que se lleve a cabo una reforma administrativa para
contrarrestar la creatividad burocratica que tan sélo fomenta la arbitrariedad y la corrupcion.
El dinamismo que muestra la evolucion de la burocracia estatal en América Latina y la
complejidad de las vinculaciones que establece con la sociedad civil, contrastan marcadamente
con la virtud inexistencia de estudios que intenten abordar estos problemas con alguna
pretension tedrica. Este fendmeno no se restringe Unicamente a la region. Aln hoy se afirma
en un libro recientemente publicado por los Estados Unidos, no existe un solo estudio que
rastree y explique la expansion burocratica de un departamento o agencia gubernamental de
alguna envergadura (Oszlack, 1978).
Para los propdsitos de esta investigacion, se desea distinguir entre politica cientifica y politica de
la ciencia. Esta Gltima se refiere a la interaccion entre la ciencia y el poder, esto es: la
movilizacion de la ciencia como un recurso en las relaciones internacionales, la utilizacion de
la ciencia por parte de los grupos de presion o de las clases sociales para aumentar su
respectivo poder e influir en la sociedad, y el ejercicio del control social sobre el

conocimiento. Por el contrario, la politica cientifica puede definirse como las “medidas

colectivas que toma un gobierno para fomentar, de un lado, el desarrollo de la investigacion




cientifica y tecnoldgica y, de otro, a fin de utilizar los resultados de esa investigacion para

objetivos politicos generales” (Salomon & Clark, 1977).
En este contexto, se toma como punto de partida la definicion de investigadores sobre la burocracia,
como objeto de comparacion entre la teoria y la practica que actualmente se desarrolla en los paises de
Latinoamérica en especial de Ecuador en los actuales momentos que trasciende movimientos sociales
que reclaman la falta de toma de decisiones en actividades comunes y especificas que desarrolla el
Estado, incumpliendo fines sociales, individuales y grupales.
A partir del presente andlisis, el objetivo de la investigacion se centrard en el establecimiento de la
falta de aplicacion de la teoria sobre la practica de la burocracia en el Ecuador. Finalmente, se
exponen algunas conclusiones del andlisis y se planteara interrogantes como fuentes para futuras
investigaciones.
DESARROLLO
La teoria burocratica como propuesta de administracion
Es muy importante tomar en consideracion tanto a la Burocracia como a la mecanizacion que deben ir
de la mano. Este pensamiento se lo utiliza a diario, ya que una maquina siempre ser4 comparada con
la organizacion, porque debe cumplir con un conjunto de procesos secuenciales y armonicos, los que
permitiran el cumplimiento de objetivos. Una creencia muy arraigada de nuestra cultura es que el
fracaso del ayer, contribuira al éxito del mafiana, creencia que aporta al enfoque mecanicista sobre una
organizacion y como tal fundamenta el modelo burocrético weberiano.
El mantener los procesos historicos que sucedieron en una organizacion, es una forma de concebir y
ejecutar procesos de conservacion de su identidad. Tomando esta propuesta teérica se adoptara en el
proceso de la presente investigacion el modelo weberiano de organizacion. Sobre este anélisis se
establecera la estructura y procesos de la investigacion, que genere valores, reglas y estandares de
éxito.
Con lo sefialado anteriormente se comprende la definicion genérica como burocracia. La burocracia,
establecié su base posterior al Periodo del Renacentismo, tomando en consideracion la evolucion

religiosa y el proceso de mejoramiento de los ideales de la vida cristiana y la idiosincrasia de generar

riqueza.




Max Weber sefiala que a partir de normas morales renovadas se originaron un sistema moderno de
produccidn, racional y capitalista, proceso que fue denominado ética protestante, ya que resumié con
este término al trabajo duro con beneficios de Dios, reinvirtiendo las rentas sobrantes y no siendo
utilizados en el pago de gastos que no tenian relacion al proceso productivo de la organizacion. El
investigador determin6 que mediante la evolucion religiosa se establecio tres formas racionales, estan
son el capitalismo, la burocracia y la ciencia moderna.

La propuesta teorica de las burocracias de las organizaciones parte del modelo propuesto por Weber,
con los aportes de Merton, Selznick y Gouldner, quienes criticaron constructivamente la forma clasica
burocratica propuesta por su investigador original. A pesar de las propuestas posteriores a Weber, las
caracteristicas de la forma burocréatica conservan su propuesta mecanicista y racionalista, que han sido
base del desarrollo sostenible fundamentalmente en el Estado y también en el sector privado.
Investigar y establecer el real significado de la burocracia como parametro a seguir en Latinoamérica,
pero sobre todo para Ecuador, ya que se debe poner en préactica las funciones primordiales del Estado.
Es importante identificar un marco conceptual que interprete los procesos burocraticos de Ecuador y
especificamente con burocracia puablica y tomando en consideracion el sector privado de
organizaciones representativas. EI modelo tradicional no admite cambios significativos en su
estructura, ya que se ha conservado por mucho tiempo desde su aparicion. Ademas, es importante
resaltar que este modelo establece la importancia de mantener el patrimonio organizacional de
identidad de un Estado frente a los resultados tangibles que generan las organizaciones del sector
publico.

Los aportes realizados por la teoria burocratica clasica

Las caracteristicas comunes de toda organizacion formal es la base para la estructura del modelo
burocréatico. Para las organizaciones complejas en sociedades modernas, que mantenian lo indicado
anteriormente, Weber establecié como termino burocracia para identificarlas. También advierte el
investigador sobre los riesgos que conlleva la puesta en marcha de esta teoria, asi aparecieron los
atrancos e inconvenientes, que era el precio por alcanzar la tan anhelada organizacién racional y

eficaz.

La teoria tradicional de la organizacion moderna se basa en el modelo burocratico, que es utilizado




como pilar fundamental para impulsar los macro procesos administrativos tanto del sector publico
como en el privado, pero principalmente los servicios publicos que son administrados por el Estado,
mediante los gobiernos nacional central y descentralizados. Weber impulsa la teoria de la organizacion
clasica, tomando como referencia la eficiencia técnica, la jerarquia de su organizacion estructura, asi
como la organizacion industrial, ya que busca soluciones a problemas cotidianos o especificos
enfocados en el producto o servicio entregado o producido.

Tanto la teoria clasica como la teoria del investigador Max Weber, se preocuparon en detalles de
control, asignacion de autoridades y responsabilidades, niveles jerarquicos, asignacion de funciones,
pero la segunda teoria profundiza su estudio en los esquemas formales de la organizacién. Las
diferencias mas pronunciadas son en el método de investigacion, ya que los primeros lo realizaron con
enfoque deductivo, Max Weber lo realiza mediante el inductivo. Otra diferencia que es evidente es el
criterio de aplicacion, ya que la teoria clasica hace referencia a la moderna organizacion industrial y la
teoria de Weber se refiere a una teoria mas amplia y generalizada de la organizacién social y
economica.

Es importante contrarrestar la teoria de los padres de la Administracion y predecesores historicos de
Max Weber, como son Frederick Taylor y Henry Fayol. Los tres autores dedicaron sus investigaciones
en mayor o menor medida a mejorar los componentes estructurales de organizaciones sean estas
privadas o publicas, aunque con enfoques diferentes. Taylor establecié como prioridad la reduccién de
tiempos en la elaboracion de bienes o servicios, convirtiendo en mecénicos los procedimientos y
transformando al hombre en una componente méas de las maquinarias, aplicando la sistematizacion
gerencial y el control en las operaciones. Fayol dedico su esfuerzo en demostrar que la fortaleza de una
organizacion se encontraba en las funciones de la direccion, mediante la implantacion de bases sélidas.
Para finalizar, Weber estableci6 que la prioridad para alcanzar un mejoramiento continuo en cualquier
organizacion, era mediante el establecimiento de patrones de comportamiento y la asignacion
adecuada de estructuras de poder.

Gustavo Trelles Araujo realiza una reflexion sobre los cambios que ha sufrido la burocracia desde sus

origenes hasta el tiempo actual, se puede resumir en que en la actualidad se plantea a la organizacion

poco eficiente. Hoy en dia la palabra burocracia es utilizada como sinénimo de ineficiencia,
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inoperancia o todo lo despectivo que se puede referir de una organizacién. Se dice que deriva del
término latino Burrus, utilizado para expresar la falta de claridad de las cosas, y esta a su vez dio origen
a la palabra francesa “bure”, término que era utilizada para nombrar a la tela colocada en los
escritorios de ciertas oficinas de elitistas del sector publico.
El modelo burocratico como propuesta definid una estructura y una forma mediante las cuales
obtuviera mejores practicas de administracion modernas, procurando rescatar los mejores
aportes del racionalismo, estableciendo procedimientos formales que controles el manejo
emocional de las decisiones. Tomando lo indicado textualmente por el autor, sefial6 que: “El
resurgimiento de la sociologia de la burocracia. Segun esta teoria, se puede pagar a un hombre
para que actle y se comporte de cierta manera predeterminada, la cual debe explicarsele
exacta y minuciosamente, impidiéndosele, que sus emociones interfieran con su desempefio.
La sociologia de la burocracia propuso un modelo de organizacién y los administradores no
tardaron en intentar aplicarlo a sus empresas” (Toscano, 2017).
Aparece en el segundo cuarto del siglo XX una interesante propuesta estructurista para comprender y
mejorar el funcionamiento de las organizaciones. Esta propuesta es apropiada por una corriente de
investigadores psic6logos y socidlogos, resaltando el aporte del investigador Elton Mayo, quien busco
el equilibrio de los recursos de una organizacion, prestando mayor atencion al recurso humano y
dandole la importancia en cualquier proceso productivo sea formal o informal, mediante el estimulo
material y social, reconociendo su esfuerzo, dedicacion y lealtad.
La propuesta estructurista establece cuatro elementos comunes para todas las organizaciones sean
publicas o privadas, estas son: Autoridad, Comunicacion, Estructura de Comportamiento y Estructura
de Formalizacion. EI més importante investigador sobre este tema fue Max Weber, cuyo aporte es
primordial para el desarrollo de la presente investigacion sobre el modelo burocratico clasico.
También analizaremos los aportes de Elton Mayo para analizar sus contribuciones para contrastar la
teoria con la practica.
Considerando lo sefialado anteriormente, Max Weber como investigador teérico de la definicion de

burocracia establecio el paralelismo del pensamiento mecanicista de la industria y la ampliacion de

criterio de las formas burocraticas en base a una estructura, mediante el establecimiento de patrones




de comportamiento y la asignacion adecuada de estructuras de poder.

La contribucion de Max Weber a la comprension de las organizaciones

La escuela estructurista tuvo a su mejor exponente y fundador como lo es Max Weber, estudioso de la
estructura y principios de la burocracia. Su investigacion que ha trascendido en el tiempo y el espacio
es Economia y Sociedad que fue publicada lamentablemente luego de su muerte, que es un extracto de
lo principal de su pensamiento. Otras obras de relevancia son Etica Protestante y espiritu del
capitalismo, en el cual narra los pro y contra de la aparicion e implantacion del capitalismo en paises
de Europa tanto del centro como del norte. También es relevante la obra Etica protestante y espiritu del
capitalismo, narra sobre los paises del centro y norte de Europa que fueron parte del surgimiento y
desarrollo del capitalismo. Es importante citar el aporte de Mayo (1924) quien realiz6 su investigacion
tomando como recurso primordial al humano, realizando diversos escenarios en los cuales aplico en
un inicio a un grupo de trabajadores de una organizacién, explicandoles el experimento y brindandoles
beneficios como alimentacion gratuita y horarios méas justos, luego desintegré el grupo y aplicd
motivacion econdmica el cual no tuvo el éxito esperado, concluyendo que el recurso humano cuando
se identifica con la organizacion es leal y productivo, lo que conocemos hoy en dia como “ponerse la
camiseta de la empresa”.

Los aportes del investigador Max Weber, son histéricamente importantes a nivel mundial, ya que
permiti6 contar con la teoria y practica de la eficiente administracion y fundd la escuela
estructuralista, establecido como bases de su invitacion en la racionalizacion; la democracia; el
comportamiento; la autoridad, esta ultima se estructurd de tres fundamentos: la tradicional, la racional
legal y la carismatica; y del modelo que es tratado en el presente documento genéricamente y en
ocasiones como sinénimo de lo obscuro o falto de gestion “la burocracia”. La investigacion la realizo
aplicando el modelo en diferentes organizaciones formales, observando el comportamiento; la
autoridad y la propia burocracia.

Weber plantea la burocracia como una idea interesante para la aplicacion de cualquier modelo
organizacional manteniendo los objetivos alcanzados. En nuestro caso particular se analiza la

burocracia en el Ecuador, determinando que se aplica un modelo tradicional en las instituciones y

empresas publicas de propiedad y administracion del Estado. Lamentablemente el modelo burocratico
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estatal ecuatoriano es aplicado por las personas responsables de su administracion mediante reglas de
juego en beneficio particular y no comunitario, obstaculizando y atrancando las posibles alternativas
de transformacion y progreso estatal, a pesar de las multiples ofertas politicas de los gobiernos de
turno.

La definicion de burocracia esta relacionada con estructuras y poderes histéricamente establecidos,
unas estructuras humanas Unicas y de acuerdo a formas de actuar bajo la direccion de los politicos de
turno. Estos alcances son objeto del trabajo de investigacion, determinando el proceso mecéanico
aplicado, segun la estructura formal, los actores que operan en la organizacion y en relacion con el
ambiente politico, econémico social y cultural.

La tendencia real de la burocracia se sustenta en estructuras y poder, basada en la organizacion
humana que esta influenciada en la racionalidad y condicionada con objetivos pretendidos, entre ellos
alcanzar la eficiencia de sus procesos y oportuna toma de decisiones. Otro enfoque, establece a la
burocracia como el conjunto de procedimientos ordenados y regularizados por la division de
responsabilidades, jerarquias y con representacion impersonal, por lo que requiere personalizaciones.
La segunda influencia que asocia la definicion de burocracia, es la influencia que posee los empleados
de los organismos publicos en la toma de decisiones del Estado. En términos formales se relaciona a
las actividades administrativas y organizaciones generales que estan alejadas de la produccion y
comercializacion, representados por grupos elite competitivos formados por empleados ya sean de
organizaciones publicas o privadas, caracterizadas por tareas ciclicas formales y orientadas mas a la
funcion que el resultado.

Muy contrario a lo que estructuraron Max Weber y sus seguidores, la burocracia para el criterio del
publico en general representan procesos ineficientes, inflexibles, intolerables, mecénicos, agotadores
y muy costosos. Aunque una solucién seria la eliminacion del recurso humano de los procesos de la
organizacion, es un ideal imposible de hacer realidad. A pesar que Max Weber hizo énfasis en la
importancia de la estructura informal de cualquier organizacion, no fue incluida en el modelo ideal de
burocracia. El investigador no puso mayor atencion al tratamiento y cuidado del recurso humano, ya

que para ese entonces no era de importancia.

Lamentablemente el trabajo del investigador Max Weber y los aportes que recibi6 su estudio tanto de




psicélogos, sociologos y administradores, para el general de las personas la burocracia es todo lo

contrario de lo que en realidad es. Los defectos de un sistema son denominados burocracia sin tomar

en cuenta sus virtudes. Para Max Weber, la burocracia es todo lo contrario que en la actualidad es

referida, ya que el investigador estructur6 el término para que represente a la eficiencia de una

organizacion, que resuelva racional y eficientemente los inconvenientes que surgen dia a dia en una

institucion publica o privada, ya que son creadas para que funcionen con exactitud y cumplan con sus

objetivos propuestos.

METODOLOGIA

La presente investigacion cuenta con un enfoque cualitativo, el cual se apoya en un analisis

documental, examinando diferentes fuentes de informacion tales como revistas, libros, articulos

cientificos, entre otros, con el propdsito de referenciar bibliograficamente la conceptualizacion de la

burocracia, asi como los aportes de diversos autores. Este trabajo tiene un disefio descriptivo debido a

que tiene como finalidad describir determinadas caracteristicas relacionadas con la burocracia, asi

como las teorias que han surgido a lo largo de los afios sobre este tema.

RESULTADOS

El modelo tedrico béasico que sustenta el enfoque burocratico.
Al organizarse las sociedades son mas visibles las funciones asignadas y que deben
desarrollar el recurso humano. Por este motivo se debe tomar en consideracion los
lineamientos de las organizaciones publicas o privadas con determinados patrones de
funciones, para el logro de objetivos propuestos. “Una estructura social formal, racionalmente
organizada, implica normas de actividad definidas con claridad en las que, idealmente, cada
serie de acciones esta funcionalmente relacionadas con los propdsitos de la organizacion. En
esa organizacion esta unificada una serie de empleos, de posiciones jerarquizadas, a los que
son inherentes numerosas obligaciones y privilegios estrictamente definidas por reglas
limitadas y especificas. Cada uno de los empleos contiene una zona de competencia y de
responsabilidad que le son atribuidos” (Merton, 1964).

Con el objetivo de cumplir con la consolidacion tanto de funciones sociales y el manejo eficiente del

recurso humano y material, es importante contar con estabilidad y uniformidad en los patrones de




accion, para lo cual no se tomaré en cuenta las improntas individuales, que no sean representativas
frente al funcionamiento colectivas. Es importante contar con reglas empiricas sobre procesos
eficientes que sean planificadas y ejecutadas por funcionarios que tengan voz y voto en la toma de
decisiones de la organizacion o por costumbre. El contar con un marco tedrico formal en la
organizacion, permite respaldar los procesos a desarrollar contrastando la teoria con su aplicacion
précticay asi poder evaluar la eficiencia o no del modelo propuesto.
Es importante analizar el rol del Estado y situar su rol en la toma de decisiones, el autor Kant (1980),
sefiala que: “Hay que destacar, ante todo, que la funcion central del Estado, tal como éste es pensado
por Kant, es la de definir y hacer respetar los derechos humanos —que no son otra cosa que
privilegios asociados a la dignidad de la condicién humana. Un ingrediente importante de estos
derechos es la garantia de un espacio de holgura en el que el individuo pueda desenvolverse
desembarazadamente. Porque so6lo al disponer de tal holgura el individuo puede abordar la tarea de
construirse a si mismo en torno a su destino esencial: la racionalidad.” Es un criterio muy interesante,
en el cual respalda la conducta racional de los miembros de una organizacion, que no siempre logran
los objetivos deseados, por situaciones diversas.
Las disposiciones legales vigentes que posee cada Estado libre y evolucionado, garantizan el
respeto de los derechos de los demés, permitiendo en condiciones de libertar, tomar
decisiones que mas les convengan. “Es en este espacio de holgura, definido y garantizado por el
Estado, donde los individuos llevan a cabo sus empresas, es decir, se abocan a la realizacion
de los propdsitos que ellos tienen. Es también aqui donde establecen contratos privados entre
ellos para asi poder lograr con mayor facilidad estas empresas. Pero, ;cémo compaginan los
individuos sus fines particulares con el fin universal que tienen como seres humanos?”
(Petrella, 2007).
En los sistemas burocraticos principalmente opera persistentemente la razon como factor en la toma
de acciones por parte del recurso humano de una organizacién. Hay que tomar en cuenta que a pesar
de que la razon deberia operar de la misma manera en todos los sectores del ambito humano, esto no

sucede, el ambito publico y el &mbito privado, generan diferentes patrones de comportamiento. El

investigador Kant (1980) aclara “el asunto estableciendo una divisién entre el uso publico y el uso




privado de la razon. De acuerdo con esta division, los individuos de una sociedad moderna, se
desenvuelven en dos dominios de racionalidad claramente distintos. Por ello muchas veces se dificulta
una percepcion uniforme de las organizaciones por parte de los funcionarios y los usuarios de los
sistemas burocraticos”

Cuando el individuo desarrolla su condicién de ciudadano hace el uso publico de la razén, como
miembro de una agrupacion politica, direccionado a potenciar la humanidad o racionalidad de todos
sus integrantes. El ciudadano se reune con los miembros de su agrupacién y hace conocer las
conclusiones y recomendaciones relacionadas con la pertinencia 0 no de leyes que rigen a la
comunidad. Por el contrario, el individuo que hace uso privado de la razén, forma parte como
empleado de una organizacién, como instrumento al servicio de fines privados.

En la sociedad es importante los dos dominios. El progreso politico es impulsado con el uso publico
de la razdn, pero el uso privado sostiene a la sociedad mediante la construccion de la infraestructura
organizativa. La diferencia entre ambos dominios es la jerarquizacion, ya que en el uso publico de la
razén es superior con respecto al privado, ya que las condiciones de dignidad del ciudadano en mas
propicia en el sector publico que en el sector privado, ya que este Ultimo es un simple empleado o
instrumento.

Max Weber adelantandose al tiempo y los nuevos desafios de la administracion formal, resalté un
orden jerarquico donde las personas ocupan diferentes niveles de autoridad y sobre todo
responsabilidad, mediante normatividad legal que apoyarian al normal funcionamiento de los
diferentes procesos que conforman una organizacién, con el objetivo de cumplir con las metas
organizacionales planificadas, mediante la conservacion de informacién que permita transmitir los
procedimientos de la organizacion a todos los usuarios que lo requieran, ademas de un eficiente
proceso de seleccién de recurso humano que garantice el desempefio de los cargos asignados.

La base planteada por Max Weber sobre la burocracia se detalla a continuacion:1) La formacion
(tomando en consideracion la formalidad legal y los procedimientos) y 2) La centralizacion
(unificacion del poder). Las dos dimensiones representan la racionalidad formal, dando paso al orden

legitimo como origen para establecer formas juridicas acordes a las organizaciones. Weber, mediante

su propuesta establece que la dominacién carismatica es representada por legitimidad (facultades




maégicas, revelacion, hazafas heroicas, poder del espiritu y de la palabra), tradicional (en virtud de la

fe en la santidad de ordenaciones y poderes de mando existentes desde siempre) y racional (se basa en

la ordenacion estatuida). Para el investigador esta ultima definicion es el tipo mas puro de dominacién

burocratica.

El investigador Max Weber, establece como elementos de la burocracia segln el siguiente detalle:

Estas

Jerarquia y responsabilidad
Normativa escrita
Obediencia

Seleccidon de Personal
Sistema de remuneraciones
Dedicacion laboral completa

bases son el fundamento de toda burocracia eficiente, como ejemplo de organizacion y

funcionamiento, que deberan estar relacionadas con la jerarquizacion de trdmites, cadena de mano

mediante un proceso piramidal, en la que el superior supervisa al inferior.

El investigador Weber (1958) en su obra Los tres tipos puros de dominacion legitima, detalla su

criterio sobre la mas importante dominacion que caracteriza a la burocracia:

I — Dominacién legal en virtud de ordenacion estatuida. Su tipo més puro es el de la
dominacion burocrtica, cuya concepcion basica consiste en que el derecho, guardando la
correccion formal, puede ser establecido o modificado a voluntad. La asociacién de
dominacion es determinada por eleccion o nombramiento; tanto ella como sus partes son
consideradas como “empresa“. Una ‘"empresa" (total o parcial) heterbnoma y
heterocéfala recibe el nombre de "autoridad” (Behorde}, El cuadro administrativo consiste
de funcionarios nombrados por el jefe; los que obedecen son miembros de la asociacion
(ciudadanos, compafieros).

No se obedece a la persona, porque se considere que tiene un derecho propio, sino a la norma

estatuida, que es la que, regula, aunque sélo en la medida en que establezca un deber de

acatamiento. Incluso el que manda, al emitir una orden, obedece a una regla: ley o




reglamento, a una norma formal abstracta. El tipo del que manda es el "superior"; su derecho
al poder queda legitimado por la regla estatuida, dentro de una competencia objetiva cuya
delimitacion depende de la especializacion con vistas a una adecuacién objetiva a fines,
conforme a las exigencias propias de la tarea especifica, en lo que se refiere a la capacidad del
funcionario. Se trata de funcionarios de formacion especializada, cuya relacién de servicios se
basa en un contrato que establece un sueldo fijo escalonado segun el rango del empleo, no de
acuerdo con la cantidad de trabajo. Tienen también un derecho de pension segln reglas fijas
de ascenso. Su actuacion administrativa se considera trabajo profesional realizado de acuerdo
con los deberes objetivos del cargo. Su ideal es actuar Sine tra et studio, sin dejarse
influenciar por motivos personales o sentimientos, libre de caprichos o imprevisiones, en
especial sin acepcion de persona. El funcionario debe obrar de modo rigidamente formalista,
conforme a reglas racionales, y cuando éstas faltan, segin puntos de vista objetivamente
adecuados al fin que se persigue. El deber de obediencia se halla escalonado en una jerarquia de
cargos, con subordinacion de los inferiores a los superiores. Existen procedimientos de queja o
apelacion debidamente regulados. La base del funcionamiento técnico consiste en la
disciplina de la empresa.

I) Entre los tipos de la dominacion legal no sélo, se encuentra la moderna estructura del
estado y de la comunidad sino también la situacion de mando en la empresa privada
capitalista y en cualquier asociacion o unién de caracter finalista (no importa de qué clase)
que disponga de un amplio cuadro administrativo jerarquicamente articulado. Las modernas
asociaciones politicas son tan s6lo los representantes mas destacados de este tipo. La
dominacion en la empresa privada capitalista es en realidad parcialmente heterénoma, puesto
que su ordenacion se encuentra en parte prescrita por el estado. (Es por entero heterocéfala en
cuanto al cuadro impuesto: el cuadré estatal policiaco y judicial desempefia, normalmente;
tales funciones). No obstante, la dominacion en la empresa privada capitalista resulta
autocéfala, al menos en su creciente organizacion administrativa burocratica. EI hecho de que

el ingreso en la asociacion de poder haya tenido lugar en este caso de modo voluntario (desde

el punto de vista formal) no cambia en nada el caracter de la dominacion, si tenemos m:uy en




cuenta que el despido de la asociacion es igualmente voluntario (también desde el punto de
vista formal); lo cual significa practicamente que, debido a las condiciones del mercado de
trabajo, los trabajadores quedan ordinariamente sometidos a las normas de la empresa. El
parentesco socioldgico de la dominacion en la empresa privada con el poder estatal moderno
se hara aun mas patente con el esclarecimiento de las bases econémicas de la dominacion. La
empresa capitalista al tener un contrato como base, queda clasificada como tipo destacado de
la situacion legal de dominacion.
I1) La burocracia es el tipo de dominacién legal mas puro, desde el punto de vista técnico.
Pero sucede que ninguna dominacion es meramente burocratica, es decir, que ninguna de ellas
es servida sélo por funcionarios reclutados y nombrados mediante contrato. Tal cosa es de
todo punto imposible. Los que desempefian los puestos supremos de las asociaciones politicas
son "monarcas"” (superiores de caracter carismatico-hereditario),"presidentes™ elegidos por el
pueblo (por lo tanto, con carécter carismatico-plebiscitario) o presidentes elegidos por una
corporacion parlamentaria en la que mandan en realidad los miembros componentes o los
jefes de los partidos dominantes, apoyados méas o menos en el carisma o la notabilidad, segin
los casos.
Tampoco el cuadro administrativo es casi nunca totalmente burocratico, puesto que suelen participar
en la administracion, en forma variada, por una parte, los notables y por otra los representantes de
intereses (mayormente en la administracion autonoma). Desde luego, es decisivo el hecho de que el
trabajo continuado descansa, de modo creciente y predominante, en las fuerzas burocréticas. La
historia entera, de la evolucion del estado moderno corre paralela a la historia de los funcionarios y de
la organizacion burocrética. Igualmente, todo el desarrollo del gran capitalismo moderno coincide con
la creciente burocratizacion de la empresa econémica. La preponderancia de las formas burocréaticas
aumenta por doquier.
Las principales limitaciones de la propuesta burocratica clasica
La concepcion mecanicista de la teoria burocratica planteado por Max Weber, presenta algunas

debilidades.

“Pero la concepcion weberiana — segun Gomez Bahillo (2005)- resulta insuficiente para el




funcionamiento de las organizaciones publicas modernas debido a la rigidez de sus
actuaciones, al excesivo formalismo en el analisis y resolucién de problemas, a la toma de
decisiones vinculadas excesivamente al reglamento... Se trata de un sistema cerrado con
dificultad de innovacion y reacio a afrontar, con la rapidez necesaria, los cambios que se
producen en los sistemas politicos y econémicos de las sociedades desarrolladas.” Cuando
exigen adaptaciones por la evolucion que sufre un Estado, el modelo demuestra debilidades.
Continuando con el mismo investigador: “La organizacion burocratica responde a un sistema
de produccién en masa, con un nivel tecnoldgico relativamente escaso, por lo que debido a los
cambios socioecondmicos que ha experimentado la sociedad, su grado de respuesta y de
eficiencia es reducido. ElI modelo burocratico, util durante la fase de consolidacién y
expansion del sistema capitalista, resulta insuficiente en el actual contexto econémico y
social.” El contexto exige mas flexibilidad y agilidad en sus instrumentos de gestion para
acoplarse a las nuevas exigencias que en el siglo pasado no existian. El pensar que todas las
personas que integran la organizacion deben comportarse de la misma manera y deben regirse
a procedimientos rigidos, termina perjudicando la productividad de esta. “La falta de eficacia,
gue con frecuencia encontramos en el procedimiento administrativo, suele deberse a que las
mismas técnicas y elementos utilizados resultan, en ocasiones, contraproducentes y provocan
un efecto contrario al previsto. Bien debido a las circunstancias o bien al mismo contexto en el
que la actividad se desarrolla, ya que con frecuencia no suele tener en cuenta las
peculiaridades del mismo. Se quiere asegurar una respuesta de carécter general, objetiva e
igual para todos, a través de un cumplimiento estricto del reglamento” (Goémez Babhillo,
2005). La rigidez en los procesos puede ser resultado de la estandarizacion de los productos.
“Larigidez en la aplicacion de la norma produce dificultades tanto en la organizacion como en
las relaciones que ésta mantiene con sus administrados o clientes. Las reglas son esenciales
para garantizar un trato igualitario y uniforme, evitando la intromisién de intereses y
simpatias personales del funcionario, y pueden contribuir a aumentar la rapidez en la

resolucion de los problemas y cuestiones planteadas. Pero una exagerada e inadecuada

imposicion de las mismas conduce a la inflexibilidad y rigidez, generando el efecto contrario




al deseado, especialmente en aquellos casos en los que, debido a su caracter insélito, no es
posible la aplicacion de la norma establecida” (Gémez Bahillo, 2005). El objetivo propuesto
para estos modelos es la estabilizacion de los sistemas, para que operen en base a la realidad
mediante procesos mecanicistas, sin llegar a la ruptura. Logrando de esta manera estructuras
formales fijas y procesos eficientemente predecibles y flexibles. Alcanzar “hacer las cosas
bien”.
Si se alcanza la estabilizacion planificada previamente y en ocasiones aceptada por las circunstancias,
puede generar los llamados circuitos perversos de influencias, cuya funcién sera mantener a la
organizacion en el area de confort. Los enfoques tedricos son importantes que sean considerados para
complementar la racionalidad limitada de los actores, logrando asi una cultura organizacional eficiente
ante el comportamiento individual. Para superar el dilema entre la intencionalidad individual y el
institucionalismo centrado hay que tomar en consideracién que los miembros de la organizacion no
acttan aisladamente respecto a su cultura, ni siguen disposiciones formales automaticas.
Variantes en la concepcion del modelo tedrico clasico de burocracia
Para el investigador Merton R. K. (2002), en su trabajo presenta su criterio respecto a la burocracia:
propone representar la burocracia a través de un conjunto complejo de relaciones que se establecen
entre un ndmero grande de variables, planteando los rudimentos de un enfoque sistémico. El modelo
de Merton se basa en considerar las consecuencias no previstas de organizacion de acuerdo con los
principios de la maquina. Comienza con la exigencia de control por parte de la organizacion; esta
exigencia de control enfatiza la prevision del comportamiento; la confianza en las reglas y en su
imposicion conduce a las personas a justificar la accion individual y a consecuencias imprevistas,
como la rigidez en el comportamiento y una defensa mutua dentro de la organizacion; la cual no
atiende a las expectativas y deseos del cliente, ocasionando dificultades en la atencién al publico, lo
que lleva a un sentimiento de defensa de la accion individual.
El trabajo de Selznick (1948), plantea que la burocracia en su concepcion tradicional genera una serie
de consecuencias no previstas e inconvenientes al emplear fuertemente la técnica de control como

exigencia por parte de la alta direccion. Sus observaciones le llevan a reformular el modelo

burocratico en dos ejes. La burocracia no es tan rigida como plantea el modelo ideal weberiano, sino




gue se adapta flexiblemente a las presiones del entorno tanto interno como externo. Por otro lado, el
problema mas importante es el control de la organizacion, tanto en sus dimensiones de centralizacién
como de descentralizacion. Segun Selznick la burocracia no tiene que ser necesariamente rigida
ni estatica, sino que puede ser adaptativa y dindmica. La capacidad de cambiar debe integrarse al
modelo burocréatico, aunque parezca en principio un contrasentido. Mas recientemente se plantea la
idea de que pueden existir diferentes “grados de burocratizacion” en las organizaciones.

Otra opinién es de Gouldner (1954), centra su critica en el dualismo entre disciplina jerarquica y
competencia profesional que hace que no exista un Unico tipo ideal de burocracia, sino multitud de
modelos. Sostiene que no existe un Unico tipo o modelo de burocracia, sino grados diferentes de
burocratizacion. Grados en los cuales la estructura y el funcionamiento burocréatico pueden operar con
mayores 0 menores grados de libertad, habilitando canales de comunicacion més flexibles dentro de
las organizaciones. De esta manera, se aumenta la integracion de la organizacién y se reduce el
impacto de especializacion que marca el modelo tradicional.

Los investigadores que fueron mencionados los extractos de sus trabajos de aporte con relacion a la
burocracia, tanto Merton como Selznick y también Gouldner han evaluado criticamente la forma
burocrética clasica propuesta originalmente por Max Weber y han sugerido que plantea un tipo ideal
de estructura y funcionamiento en términos de las relaciones formales entre los agentes, que no toma
en cuenta que la organizacion — por mas detallada que sea la estructura y mas mecanizado esté su
funcionamiento, siempre es condicionada e influida por factores de la conducta humana, que no se
pueden ignorarse o soslayarse. De esta manera se responde, por diversos caminos alternativos y no
excluyentes, a la necesidad de revisar los postulados de mecanizacién de procesos a espaldas del
comportamiento humano natural en las organizaciones.

Los tres investigadores coinciden con el mismo modelo burocratico general de partida propuesto por
Weber. La estructura general de partida de los sistemas tedricos de Merton, Selznick y Gouldner es
muy similar. Utilizan como punto de apalancamiento alguna forma de organizacion o procedimiento
de organizacion proyectado para controlar, las actividades de los miembros de la organizacion. Estos

Puntos se sostienen a partir del modelo maquinista en el comportamiento humano en las

organizaciones. A su vez estas formas de funcionamiento demuestran tener consecuencias anticipadas
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por los propios jefes de la organizacion, pero también otras consecuencias imprevistas. A su vez,
estas consecuencias no deseadas de comportamiento, refuerzan la tendencia a usar el aparato de
control del sistema, para evitar desvios que no se consideran aceptables reforzando el concepto de
manejo autoritario.

DISCUSION

Sintesis final de aportes y perspectivas de modelo burocratico

Max Weber, realiz6 un excelente aporte con su investigacion que se centré en la dominacion legal;
principios especializacion, jerarquizacion, formalizacion, personal operativo, impersonalidad y carrera
profesional.

Resumiendo, su excelente aporte a continuacién detallo lo mas destacado de su investigacién:

- La burocracia es la forma tipica en que se institucionaliza la autoridad racional o legitima,
tomando como referencia leyes, reglamentos, disposiciones legales, pero que sean escritas.

- La Organizacién burocratica, que, a pesar de ser organizaciones mas complejas, debia
mantener mejores estructuras.

- La burocracia establecié como un sistema legal politico formal y abstracto. La burocracia se
caracterizo por los siguientes aspectos:

- Alto nivel de especializacion Jerarquia establecida mediante reglas

- Seleccion de personal con base en la competencia técnica Separacion de la fortuna privada y
publica.

- Weber considera a la organizacion como la més eficiente de las organizaciones y esta
afirmacion la establecié como fruto de su investigacion sobre la Burocracia, que se baso en su
experiencia obtenida en el ejército y luego en el sector publico y privado.

Tomando en consideracion la magistral explicacion en clase del Dr. Miguel Angel Asensio, se entiende
que Burocracia es un término que representa la eficiencia en la toma de decisiones basada en un
modelo de aprovechamiento de recursos y mediante lineas de autoridad definidas y en base de
normatividad vigente que formaliza los actos realizados en una organizacion sea esta publica o

privada. El término burocracia es utilizado por parte del comun de la gente que lo ha tergiversado el

significado, dandole un sentido de obscuridad, ineficiencia, lentitud de procesos entre otros. Ademas,




se ha podido vivir en algunos casos y en otros conocer por medio de la historia que nuestros paises que
conforman Latinoamérica, los gobiernos de turno han aplicado la burocracia en sus periodos de
gestion, pero condicionado a los beneficios personales y no comunitarios como deberia ser.

Es muy importante exigir en nuestros paises la implementacion de requisitos para las personas que
apliquen para un cargo de voto popular, gque tenga una preparacién académica en Administracion
Publica, ya que es necesario que cuenten con una herramienta Util que ayude en la toma racional y
responsable de sus decisiones y lo realicen mediante el modelo que fue investigado y entregado por
Max Weber, como es La Burocracia y de otros investigadores que fueron citados en el presente
documento.

CONCLUSION

El analisis realizado revela una notable discrepancia entre el ideal tedrico de la burocracia, tal como lo
definieron autores como Max Weber, y su aplicacion en la préctica dentro de diversas organizaciones.
Aunque la teoria burocrtica fue disefiada como un modelo de eficiencia, racionalidad y
previsibilidad, en la realidad se observan significativas desviaciones que impactan tanto el
rendimiento institucional como la satisfaccion de los involucrados.

Uno de los descubrimientos mas destacados es la rigidez excesiva que caracteriza a muchas
organizaciones que se consideran "burocraticas”, lo cual en lugar de asegurar eficiencia, provoca
ineficiencia, resistencia al cambio y una notable falta de adaptabilidad. Asi, la burocracia no se
presenta como un sistema que optimiza recursos, sino mas bien como una estructura que a menudo
obstaculiza los objetivos para los que fue creada.

Ademas, la burocracia como teoria tiende a subestimar factores informales tales como dindmicas de
poder, cultura organizacional, al igual que las redes de relaciones personales, que en la practica
influyen tanto o mas que las reglas formales. Estos factores, que a menudo pasan desapercibidos,
demuestran que la organizacion real se aleja radicalmente del modelo racional propuesto en la teoria
clésica.

Los hallazgos de esta investigacion denotan que la burocracia, mas que ser una teoria no aplicada, es

una teoria aplicada de manera incompleta, adaptada o deformada a especificos contextos sociales.

Aquello incita a reconsiderar el papel que desemperfian las normas, la estructura y el poder informal en




la dindmica organizacional, asi como la necesidad de actualizar los modelos clasicos para comprender
los retos actuales de la gestién institucional.

En este contexto, la burocracia "no aplicada” no implica necesariamente la falta de estructuras
formales, sino méas bien la existencia de una burocratizacion que no se alinea con los principios de
racionalidad instrumental que la teoria sugiere. Esto da lugar a procesos de simulacion de
cumplimiento, donde las normas se siguen de manera formal, pero carecen de un contenido préctico
real.

Finalmente, es importante reflexionar sobre las implicaciones de estos hallazgos para el disefio
organizacional actual. Nuevas formas de organizacion, como estructuras agiles y redes horizontales,
emergen como respuestas criticas a los fracasos percibidos de la burocracia tradicional. Sin embargo,
es necesario identificar que las probleméticas atribuidas a este término no provienen siempre de la
teoria, sino de una inadecuada implementacién, una limitada adaptacion a cambiantes contextos, asi
como a una escasa actualizacion frente al surgimiento de nuevos desafios sociales.
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