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2. La Dominacién Legal con Administracién Burocrdtica

Advertencia preliminar: partimos aqui intencionalmente de la forma de

administracién especificamente moderna, para poderla contrastar después con

las otras.

3. La dominacién legal descansa en la validez de las
siguientes ideas, entrelazadas entre si:

1) Que todo derecho, "pactado'" u "otorgado", puede ser estatuido de modo ra
cional —racional con arreglo a fines o racional con arreglo a valores (o am
bas cosas) —, con la pretensién de ser respetado, por lo menos, por los
miembros de la asociacidon; y también regularmente por aquellas personas que
dentro del 4mbito de poder de la asociacién (en las territoriales: dentro de su

domini o territorial) realicen acciones sociales o entren en relaciones socia

les declaradas importantes por la asociacidn.

2) Que todo derecho segiin su esencia es un cosmos de reglas abstractas, por
lo general estatuidas intencinnalmente; que la judicatura implica la aplicacién
de esas reglas al caso concreto; y que la administracién supone el cuidado
racional de los intereses previstos por las ordenaciones de la asociacién,
dentro de los limites de las normas juridicas y segln principios sefiala -

bles que tienen la aprobacién o por lo menos carecen de la desaprobacién

de las ordenaciones de la asociacidn.



3) Que el soberano legal tipico, la persona puesta a la cabeza, en tanto que
ordena y manda, obedece por su parte al orden impersonal por el que o-

rienta sus disposiciones.

Lo cual vale para el soberano legal que no es 'funcionario,

por ejemplo: el presidente electivo de un estado.
4) Que -—tal como se expresa habitualmente— el que obedece sélo lo hace
en cuanto miembro de la asociacién y sbélo obedece '"al derecho.

Como miembro de la unién, del municipio, de la iglesia;

en el estado: ciudadano.
5) En relacién con el niimero 3 domina la idea de que los miembros de la
asociacion, en tanto que obedecen al soberano, no lo hacen por atencién a su
persona, sino que obedecen a aquel orden impersonal; y que sélo estdn obli
gados a la obediencia dentro de la competencia limitada, racional y objetiva,
a él otorgada por dicho orden.

Las categorias fundamentales de la dominacién legal son, pues:

(1) Un ejercicio continuado, sujeto a ley, de funciones, dentro de
una competencia, que significa:

(2) a) un 4mbito de deberesy servicios objetivamente limitado en
virtud de una distribucidén de funciones,

b) con la atribucidén de los poderes necesarios para su realiza
cién, y

c) con fijacion estricta de los medios coactivos eventualmente
admisibles y el supuesto previo de su aplicacidn.

Una actividad establecida de esa suerte se llama magistratura o "autori-

dad" (Behorde).



"Autoridades" en este sentido existen, lo mismo que en el estado y la iglesia,
en las grandes explotaciones privadas, ejércitos y partidos. Una "magis
tratura" en el sentido de esta terminologia es el presidente electivo de la
repiblica (o del gabinete ministerial, o los diputados por eleccién). Estas
categorias no nos interesan, sin embargo, ahora. No toda "magistratura"

posee en igual sentido '"poderes de mando'; pero esta separacién no inte-
resa aqui.

A esto hay que aiiadir:
(3) Elprincipio de jerarquia administrativa, o sea la ordena
cion de "autoridades' fijas con facultades de regulacidén e inspeccién y
con el derecho de queja o apelacion ante las 'autoridades'" superiores
por parte de las inferiores. La cuestién de sila instancia superior pue
de alterar con otra mis justa la disposicién apelada y en qué condicio
nes en este caso, o si para ello ha de delegar en el funcionario inferior,

tiene muy distintas soluciones.

(4) Las '"reglas" segin las cuales hay que proceder pueden ser
(a) técnicas , o
(b) normas.

Su aplicacidén exige en ambos casos, para que se logre la racionalidad,
una formacién profesional. Normalmente sélo participa en el cua
dro administrativo de una asociacién el calificado profesionalmente pa-
ra ello mediante pruebas realizadas con éxito; de modo que sélo el que
posea esas condiciones puede ser empleado como funcionario. Los
funcionarios forman el cuadro administrativo tipico de las asociaciones

racionales, sean éstas politicas, hierocriticas, econémicas (especial-

mente, capitalistas) o de otra clase.

(5) Rige (en el caso racional) el principio de la separacién plena entre



el cuadro administrativo y los medios de administracién y produccidn.
Los funcionarios, empleados y trabajadores al servicio de una adminis
tracién no son propietarios de los medios materiales de administra -
cién y produccidén, sino que reciben éstos en especie o dinero y estan
sujetos a rendicidn de cuentas. Existe el principio de la separacién com
pleta entre el patrimonio piblico, del cargo (o de la explotacion: capital
y el patrimonio privado (hacienda individual) y entre la "oficina y el
"hogar'.

(6) En el caso mids racional no existe apropiacién de los cargos por
quien los ejerce. Donde se da un "derecho al cargo' (como, por ejem-
plo, entre los jueces y actualmente en partes crecientes de la burocracia
y el proletariado) no sirve generalmente a un fin de apropiacidén por
parte del funcionario, sino de aseguramiento del cardcter puramente
objetivo ("independiente"), s6lo sujeto a normas, de su trabajo en el car_
go.

(7) Rige el principio administrativo de atenerse al expediente, aln
allf donde las declaraciones orales sean de hecho la regla o estén has
ta prescritas; por lo menos se fijan por escrito los considerandos, pro
puestas y decisiones, asi como las disposiciones y ordenanzas de toda
clase. EIl expediente y la actividad continuada por el funcionamiento ha

cen que la oficina sea la médula de toda forma moderna en la activi-

dad de las asociaciones.

(8) La dominacién legal puede adoptar formas muy distintas, de las que



hablaremos luego particularmente. En lo que sigue se analizari en su
significacién de tipo ideal lo que en la mayor parte de los casos es la es

tructura pura de dominacién del cuadro administrativo: la burocracia.

El que se prescinda de la naturaleza tipica del dirigente, se debe a cir
cunstancias que luego se haran perfectamente comprensibles. Tipos muy
importantes de dominacién racional pertenecen formalmente por su
dirigente a otros tipos (carismaéitico-hereditarios: monarquia heredita-
ria; carismaitico-plebiscitarios: presidente); otros son materialmente
racionales en muchas de sus partes, pero se encuentran construidos se_
gin una forma intermedia entre la burocracia y el carismatismo (gobier
nos de gabinete); otros, por Gltimo, estan conducidos (ministérios de par
tido) por los dirigentes (burocréticos o carismadticos) de otras asociacio
nes (partidos). El tipo de la administracién legal y racional es suscepti-
ble de aplicacidn universal, y es lo importante en la vida cotidiana.

Pues para la vida cotidiana dominacién es primariamente "administracidn'.

4. EIl tipo més puro de dominacién legal es aquel que

se ejerce por medio de un cuadro administrativo
burocriatico.

Sélo el dirigente de la asociacién posee su posicién de imperio, bien por
apropiacién, bien por eleccidén o por designacién de su predecesor. Pero sus
facultades de mando son también ''competencias' legales. La totalidad del

cuadro administrativo se compone, en el tipo méis puro, de funcionarios indi



viduales ("'monocracia' en oposicién a "colegialidad" de la que se hablarid

luego), los cuales

1) personalmente libres, se deben sélo a los deberes objetivos de su
cargo,

2) en jerarquia administrativa rigurosa,
3) con competencias rigurosamente fijadas,

4) en virtud de un contrato, o sea (en principio) sobre la base de libre
seleccién segiln e

5) calificacion profesional que fundamenta su nombr'am_i_
ento -- en el caso mis racional: por medio de ciertas pruebas.
o del diploma que certifica su calificacion — ;

6) son retribuidos en dinero con sueldos fijos, con derecho a pensién
las mis de las veces; son revocables siempre a instancia del pro
pio funcionario y en ciertas circunstancias (particularmente en los

establecimientos privados) pueden tambiei ser revocados por parte del

que manda; su retribucién estd graduada primeramente en relacién con
el rango jerarquico, luego segin la responsabilidad del cargo y, en ge-

neral, segiln el principio del "decoro estamental™ (cap. iv).

7) ejercen el cargo como su tnica o principal profesidn,

8) tienen ante si una "carrera', o perspectiva de ascensosy avances

por afios de ejercicio, o por servicio o por ambas cosas, segln juicio

de sus superiores,

9) trabajan con completa separacién de los medios administrativos y sin

apropiacién del cargo,

10) y estan sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia adminis-



trativa.

Este orden puede, en principio, aplicarse igualmente a establecimientos eco

ndémicos, caritativos o cualesquiera otros de cardcter privado que persigan

fines materiales o ideales, y a asociaciones politicas o hierocriticas, lo que

puede mostrarse histéricamente (en aproximacién mayor o menor al tipo puro).

(1)

(2)

Asi, por ejemplo, la burocracia en las clinicas privadas es en princi
pio de igual caricter que la de los hospitales de fundaciones u érdenes re
ligiosas. La llamada moderna 'capellanocracia': la expropiacién de los
antiguos ‘''beneficios eclesiisticos', generalmente apropiados, asi como
el episcopado universal (como competencia formal universal) y la infali
bilidad (como competencia material, s6lo vilida "ex catedra'’, en el car_

go, por tanto bajo la tipica separacidén del "cargo" y la actividad privada)

- son fenémenos tipicamente burocraiticos. Lo mismo en las explotacio_

nes capitalistas, y tanto méis cuanto mayores sean; no menos en el func'gg
namiento de los partidos (de lo que se hablari luego en particular) y tam
bién en el moderno ejército burocritico conducido por funcionarios
militares de tipo especial, llamados oficiales.

La dominacién burocritica se ofrece en forma méis pura alli donde
rige con mayor fuerza el principio del nombramiento de los funcionarios,
Una jerarquia de funcionarios electivos no existe con igual sentido que
una jerarquia de funcionarios nombrados; por lo pronto la disciplina no
puede nunca naturalmente alcanzar idéntica severidad allf donde el fun -

cionario subordinado depende de igual forma que el superior de una elec



(3)

(4)

()

cién, y no precisamente del juicio de este dltimo (ver sobre funcionarios
electivos, Capitulo 14.

Es esencial en la moderna burocracia el contrato administrativo de
nombramiento, o sea, la libre seleccién. Allf donde funcionarios ser-
viles (esclavos, ministeriales) sirvan en articulacién jerdrquica con com
petencias objetivas, o0 sea de manera formalmente burocratica, habla-
remos propiamente de una 'burocracia patrimonial'.

El grado de calificacién profesional estd en constante crecimiento en
la burocracia. Incluso el funcionario sindical o de partido necesita tam
bied de un saber profesional (empiricamente adquirido). EI que los mo_
dernos ministros y presidentes sean los lnicos funcionarios que no re
quieren la calificacion profesional demuestra: que son funcionarios s¢
lo en sentido formal pero no es sentido material, de igual modo que el
director general (gerente) de una gran compaifiia anénima. La situacidén
de empresario capitalista representa algo tan plenamente "apropiado"
como la de monarca. La dominacién burocritica tiene, pues, en su ci_
ma inevitablemente un elemento, por lo menos, que no es puramente bu
rocritico. Representa tan sélo una categoria de la dominacién por me_

dio de un cuadro administrativo especial.

La retribucion fija es lo normal (la apropiacién de emolumentos se
denomina '"prebenda'; concepto Cap. 7) Lo mismo el que sea en dine -
ro. Esto no es en modo alguno esencial conceptualmente, pero corres -

ponde al tipo con la maxima pureza (asignaciones en especie tienen ca



(6)

(7

(8)

(9)

racter prebendario.La prebenda es normalmente una categoria de la a-
propiacidén de cargos y probabilidades lucrativas). Pero también aqui
la transicién es fliida, como lo muestran esos mismos ejemplos. Las
apropiaciones por medio de arriendo, compra y prenda de cargos co_
rresponden a una categoria distinta que la burocracia pura. (Cap. 7,
1).

Cargos en calidad de profesién accesoria, y sobre todo los cargos ho
norificos, pertenecen a otra categoria de la que luego hablaremos (Cap.
14). EI funcionario tipicamente burocritico tiene su cargo como profé -
sién fundamental.

La separaciéon de los medios administrativos se lleva a cabo exac-
tamente en igual sentido en la burocracia piblica y en la burocracia
privada (por ejemplo: en las grandes empresas capitalistas).

Mas adelante (Cap 15) se tratard de las "magistraturas' (Behorde)
colegiales. Estas, de hecho, han ido perdiendo rdpidamente terreno
frente a la direccién monocritica y las mids de las veces también de un
modo formal (por ejemplo: hace ya mucho tiempo que en Prusia desapa
recieron los gobiernos ''colegiados' ante los gobiernos monocraiticos de
presidente). Es decisivo aqui el interés por una administracién méis rd
pida y con directivas constantes, libre de los com promisos y variaciones
de opinién de la mayoria.

Es evidente que los modernos oficiales del ejército representan

una categoria de funcionarios por nombramiento, si bien con caracte -
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risticas estamentales de las que luego se hablard (cap. II), en com-
pleta oposicidén, primero, con los caudillos electivos; segundo, con los
condotieros carismadaticos; tercero, con los oficiales vinculados a una
empresa capitalista (ejército mercenario); cuarto, con los comprado-
res de los cargos militares (§ 8). Las transiciones pueden ser flu
idas. Los "servidores" patrimoniales separados de los medios admi_
nistrativos y los empresarios capitalistas de un ejército, asi como
frecuentemente también los empresarios capitalistas privados, han

sido los precursores de la burocracia moderna. De esto se hablarid

mas tarde en particular.

§ 5. La Administracién burocritica Pura.

La administracién burocritica pura, o sea, la seministracién burocri
tico-monocratica, atiende al expediente, es a tenor de toda la experien-
cia, la forma més racional de ejercerse una dominacidn; y lo es en los sen
tidos siguientes: en precisién, continuidad, disciplina, rigor y confianza;
calculabilidad, por tanto, para el soberano y los interesados; intensidad y ex
tensién en el servicio; aplicabilidad formalmente universal a toda suerte de
tareas; y suscepticilidad técnica de perfeccion para alcanzar el oOptimo en
sus resultados. El desarrollo de las formas "modernas'" de asociacién en
toda clase de terrenos (estado, iglesia, ejército, partido, explotacién eco-
némica, asociacién de interesados, uniones, fundaciones y cualesquiera o-

tras que pudiera citarse) coincide totalmente con el desarrollo e incremen
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to creciente de la administracién burocritica: su aparicién es, por ejemplo,
el germen del estado moderno occidental. A pesar de todos los ejemplos en
contrario, sean éstos de representaciones colegiadas de interesados, comi
tés parlamentarios, dictaduras de '"'consejos'", funcionarios honorarios o jue
ces no profesionales (y sobre todo, a pesar de los denuestos contra la "santa
burocracia'), no debe uno dejarse engafiar y perder de vista que todo trabajo
continuado se realiza por funcionarios en sus oficinas. Toda nuestra vida co_
tidiana estd tejida dentro de ese marco. Pues si la administracién burocrd
tica es en general — ceteris paribus-- la mds racional desde el pun
to de vista técnico-formal, hoy es, adem&s sencillamente inseparable de las
necesidades de la administracién de masas (personales o materiales). Se
tiene que elegir entre la burocratizacién y el dilettantismo de la admi-~
nistracién; y el gran instrumento de la superioridad de la administracion bu
rocritica es éste: el saber profesional especializado, cuyo caricter impres
cindible est4 condicionado por los caracteres de la técnica y economia mo
dernas de la produccién de bienes, siendo completamente indiferente que tal
produccién sea en la forma capitalista o en la socialista., (Esta dltima, de
querer alcanzar iguales resultados técnicos, daria lugar a un extraordi-
nario incremento de la burocracia profesional.) Y lo mismo que los do_
minados s6lo pueden defenderse normalmente de una dominacién burocritica
existente mediante la creacién de una contraorganizacién propia, igualmente
sometida a la burocratizacién, asi también el aparato burocritico mismo es_

td  ligado a la continuidad de su propio funcionamiento por intereses compul
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sivos tanto materiales como objetivos, es decir, ideales. Sin ese aparato
en una sociedad que separa a los funcionarios, empleados y trabajadores de
los medios administrarivos, y que requiere de modo indispensable la disci-
plina y la formacién profesional, cesaria toda posibilidad de existencia para
todos con excepcién de los que todavia estdn en posesién de los medios de abag
tecimiento (campesinos). La burocracia contim’la funcionando para la revolu-
cidén triunfante o el enemigo en ocupacién, lo mismo que lo hacia con el gobier
no hasta ese momento legal. La cuestion es siempre esta: ¢quién domina
el aparato burocritico existente? Y siempre esa dominacidn tiene ciertas
limitaciones para el no profesional: el consejero profesional impone las méis
de las veces a la larga su voluntad al ministro no profesional. La necesidad
de una administracion mas permanente, rigurosa, intensiva y calculable,tal
como la cred — no solamente él, pero ciertamente y de modo innegable, €1
ante todo— el capitalismo (sin la que no puede subsistir y que todo socialismo
racional tendréd que aceptar e incrementar), determina el cardcter fatal de
la burocracia como médula de toda administracién de masas. Sélo el peque_
no instituto (politico, hierocratico, econémico, etc.), podria prescindir am
pliamente de ella. De igual manera que el capitalismo en el estadio actual
de su desarrollo fomenta la burocracia — aunque uno y otra provengan histd
ricamente de distintas raices — asimismo, porque desde el punto de vista
fiscal aporta los necesarios medios en dinero, constituye el fundamento eco.

némico més racional sobre el que puede subsistir aquella en su forma tam-

bién mis racional.
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Junto a los supuestos fiscales existen para la burocracia condiciones
esenciales de caracter técnico en los medios de comunicacién. Su precisidn
exige el ferrocarril, el teléfono, el telégrafo, y estd ligada a éstos de modo
creciente. En esto ninguna alteracién podria introducir un orden socialista.
El problema radicaria (ver cap. II,§ 12) en si éste seria capaz de crear
condiciones parecidas para una administracién racional, que es este caso
significaria una administracién burocratica rigida, sometida a reglas aiin
méds rigurosamente formales que las existentes en el orden capitalista. En
caso contrario, nos encontrariamos de nuevo con una de aquellas grandes i_
rracionalidades: la antinomia entre la racionalidad formal y material que
tantas veces ha de constatar la sociologia.

La administracién burocritica significa: dominacién gracias al saber;
éste representa su caridcter racional fundamental y especifico. Mds alld de
la situaci6én de poder condicionada por el saber de la especialidad, la bu
rocracia (o el soberano que de ella se sirve) tiene la tendencig de acrecentar
alin mis su poder por medio del saber de ser vicio: conocimiento de hechos

adquirido por las relaciones del servicio o "depositado en el expediente'. El

concepto de '"'secreto profesional', no exclusivo pero si especificamente bu-

rocritico — comparable, por ejemplo, al conocimiento de los secretos comer

ciales de una empresa frente al saber técnico — procede de este impulso de

poderio,

Superior en saber a la burocracia — conocimiento de la especialidad de

los hechos dentro del circulo de sus intereses— sélo es, regularmente, el
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interesado privado de una actividad lucrativa. Es decir, el empresario ca
pitalista. Es realmente la Gnica instancia inmune (o al menos relativamen
te) frente a la ineludibilidad de la dominacién cientifico-racional de la buro
cracia. Todos los demds, en las asociaciones de masas, estdn irremisible
mente sometidos al imperio burocritico, en igual forma que la produccidn

en masa lo ectd al dominio de las méquinas de precisidn.

La dominacién burocratica significa socialmente en general:

(1) La tendencia alanivelacidn en interés de una posibilidad universal
de reclutamiento de los méds calificados porfesionalmente.

(2) La tendencia ala plutocratizacidn en interés de una formacidn
profesional que haya durado el mayor tiempo posible (a veces hasta el final
de treintena.)

(3) La dominacion de la impersonalidad formalista: sine ira et
studio, sin odioy sin pasidn, o sea sin "amor" y sin ‘entusiasmo', some
tida tan sélo a la presién del deber estricto; "sin acepcibén de personas™, for
malmente igual para todos, es decir, para todo interesado que se encuentre
en igual situacion de hecho: asf lleva el funcionario ideal su oficio. Empero
asi como la burocra,tizaciém crea la nevelacidn estamental (segin la tenden-
cia normal, que también la historia muestra de un modo regular), toda ni_
velacidn social - en cuanto da de lado a los que imperaban en forma
estamental en virtud de apropiacién de poder administrativo y de los me
dios administrativos, y en la medida en que, en interés de la igualdad, eli
mina a los que ejercfan la administracién en forma "honoraria" en méri

tos de la propiedad — fomenta al contrario la burocratizacién,que en todas par
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tes es la sombra inseparable de la creciente democracia de masas. — De
esto se tratari con méis detalle en otra conexidn.

El espiritu normal de la burocracia racional, hablando en términos generales
es el siguiente:

1) Formalismeo, exigido ante todo para garantizar las oportunidades —pro
babilidades— personales de vida de los interesados, cualquiera que sea su
clase — porque de otra suerte la arbitrariedad s_eri‘a la consecuencia y el for_
malismo es la linea de menor resistencia. En contradiccién aparente y en
parte real con esta tendencia de esa clase de intereses estd la

2) inclinacidén de los burécratas a llevar a cabo sus tareas administrativas
de acuerdo con criterios utilitario-materialeé en servicio de los dominados,
hechos felices de esta suerte. S6lo que este utilitarismo material suele ma
nifestarse revestido con la exigencia de los correspondientes reglamentos —
por su parte: formales de nuevo y en la mayoria de los casos tratados de
modo formalista. (Sobre esto, en la sociologia del derecho.) Esta tenden-
cia hacia una racionalidad material encuentra apoyo por parte de aquellos
dominados que no pertenecen a la capa de los interesados en la garantia de las
probabilidades poseidas a que hace referencia el nimero I.

La problemaéti

ca enraizada en lo anterior pertenece a la teoria de la "“democracia'.
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