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EL PENSAMIENTO burocratico ha sido 
el terna del Curso impartido en la 
Fundacion por el profesor don Ale
jandro Nieto, en el que, a 10 largo 
de cuatro lecciones, ha analizado los 
diversos enfoques de la Burocracia 
en el pensamiento liberal, marxista, 
prusiano y clasico (Max Weber). 

EI profesor Garcia 
de Enterria, Catedra
rico de Derecho Ad
ministrativo de la 
Universidad Complu
tense, presento a don 

Alejandro Nieto como «una de las 
principales figuras de nuestra vida 
universitaria y una indiscutible auto
ridad en el Derecho y la Administra
cion», y cite algunas de sus obras en 
los dos campos esenciales de su inves
gacion: «el tema agrario, en el que se 
establecen nuevas bases sobre el dere
cho agricola, y la burocracia, cues
tion cada vez mas viva y opresora, 
en la que la sociedad actual se juega 
su futuro». 

Ofrecemos un resumen de las cua
tro lecciones. 

SE HA escrito siempre mucho sobre la 
Burocracia y en una gama de opinio
nes que van desde la alabanza a cri
tica a la injuria insensata. ;,A que 
obedecen estas reacciones tan apasio
nadas? Este cicio pretende identificar 
una serie de lineas de pensamiento, 
demostrando que la actitud frente a 
la Burocracia responde a unas condi
ciones politicas e ideol6gicas muy 
concretas. Todas las obras que han 
tratado de la Burocracia se inscriben 
de alguna manera dentro de cuatro 
corrientes ideologicas basicas a 10 lar
go del siglo XIX y principios del xx: 
liberalismo, marxismo, autoritarismo 
prusiano y la tendencia clasica de 
Max Weber, que continua hoy vi
gente. 

DON ALEJANDRO NIETO es Catedratlco de 
Derecho Administrativo en la Universidad 
Autonoma de Barcelona, y anteriormente 
10 fue en La Laguna. Es funcionario ex
cedente del Cuerpo Tecnico de la Admi
nlstraclon Civil del Estado y autor de ll
bros y artlculos sobre cuestiones admlnis
trativas, especialmente centradas en temas 
de aguas, regionalismo y funcionariado. 

Ninguna corriente de pensamiento 
ha sido tan violentarnente antiburo
cratica como el liberalismo decimo
n6nico. ;,A que se debi6 esa actitud? 
;,A los defectos de la burocracia? No 
parece probable, ya que aquellos no 
eran mayores que los de la Iglesia 0 

el Ejercito. La Burocracia fue un fe
n6meno caracteristico del Estado 
Moderno, y el instrumento de que se 
sirvi6 este para triturar las fuerzas so
ciales del Estado feudal. La aristo
cracia y burguesia liberales en el siglo 
XIX, a pesar de ser rotundamente an
tiburocraticas, vieron en la Burocra
cia un medio de autodefensa contra 
el intervencionismo estatal y contra 
los peligros con que les amenazaba, 
por otro lado, el naciente proletaria
do. i,Por que no desaparece y va 
afirmando su poder afio tras ano? 

EI pensamiento burocratico liberal 
se expresa principalmente en Francia, 
Inglaterra e Italia. Toda una doctrina 
burocratica ha sido elaborada por au
tores que han sido injustamente olvi
ados. Saint-Simon es considerado co
mo el precursor de la tecnocracia, 
por cuanto combati6 un regimen de 
gobierno de hombres inutiles que por 
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entonces dominaba en Europa y pre
coniz6 su sustituci6n por un gobierno 
de hombres utiles, de industriales 
apoyados en su saber para lIevar el 
negocio publico. 

El derrumbamiento del pensamien
to burocratico liberal a principios del 
siglo xx se produjo cuando se puso 
de relieve el papel de la burocracia 
como eslab6n entre gobernantes y go
bernados. La oposici6n de Estado y 
Ciudadano, como tales abstracciones 
metafisicas, ya no valia. Detras del 
Estado habia muchos intereses que 
fueron la causa principal de que no 
desapareciera la burocracia, a pesar 
de los furibundos ataques del libera
lismo. Los gobernantes precisaban de 
normas y de unos individuos: los 
«burocratas». 

ANTIBUROCRATISMO 
MARXISTA 

La critica burocratica marxist a es 
una consecuencia de su valoraci6n 
del capitalismo y del Estado como 
instrumento de clase. La burocracia 
fue vista por Marx y Engels como 
una de las fuerzas en lucha en un 
determinado momenta hist6rico en 
un pais, al servicio de la clase domi
nante, que tiende, por inercia, al con
servadurismo, y condenada irremisi
blemente a desaparecer con el Estado 
burgues, En los ultimos afios del si
glo, al ser elaborado el dogma mar
xista, surge la sospecha de que el 
pensamiento revolucionario socialis
ta, una yen en el poder, podria lIegar 
a degenerar en burocracia, 10 que se 
convierte en realidad: la democracia 
revolucionaria, para imponerse, pre
cisa de una organizaci6n; esta engen
dra la oligarquia, y esta, a su vez, 
convierte la organizaci6n en un fin. 
Con el triunfo de la Revoluci6n rusa, 
no s610 pervive la burocracia sino 
que, incluso, aumenta. Ni siquiera 
la regIa de oro aprendida de la Co
muna Parisina, de una burocracia di
rigida por el pueblo, 0 en la que este 
participe, evita la burocratizaci6n del 
Estado sovietico, Se ve c6mo el plan
teamiento tradicional de burocracia 
versus socialismo no es correcto. La 
alternativa del capitalismo es la buro

cracia. Los socialist as podran llegar 
al poder, pero nunca al socialismo. r
Bruno Rizzi, en su obra La burocra
tizacion del mundo, apunta la exis
tencia de un «colectivismo burocra
tico», segun el cual a la propiedad 
capitalista ha sucedido la propiedad 
colectiva burocratica, que es ejercida 
de una manera tan real como la del 
capitalismo. 

En Yugoslavia tambien hay un sis
tema de tensi6n y lucha a muerte 
entre la vieja burocracia politica y la 
nueva y joven burocracia tecnica que 
desea tomar el poder. La primera se 
extinguira por edad, aunque aun se 
resiste a ceder el paso a la nueva cla
se. Ni una ni otra piensan realmente 
en el proletariado. i,Y en Rusia? i.C6
mo han reaccionado los marxistas or
todoxos que estan en el poder? Ce
rrando rigurosamente los ojos al te
rna, que aparece diariamente en los 
peri6dicos, pero un tanto trivializa
do. Los ataques a la burocracia sir
yen al gobierno para excitar al pueblo 
en su contra, haciendola culpable de 
todos los males, y convirtiendola en 
una valvula de escape para el ciuda
dana descontento que con ello tiene 
una sensaci6n de participaci6n. 

Los paises socialistas no tienen 
mas argumentos para explicar la sub
sistencia de la burocracia que afirmar 
que en ellos no hay bur6cratas sino 
«ernpleados del Estado», 
EI pensamiento burocratico prusiano, 
a diferencia de los anteriores, acep
ta, alaba y fortalece a la burocracia 
como el mejor modo de gobierno y 
administraci6n. Creado en Prusia en 
el siglo XVllI, como variante del ab
solutismo, este Estado burocratico no 
se deterioro en los siglos posteriores, 
como ocurrio en Francia 0 Inglaterra. 
La burocracia prusiana se caracterizo 
por ser la espina dorsal del reino, en 
torno a la cual se articularon todas 
las demas fuerzas sociales. Tenia con
ciencia de su importancia dentro del 
sistema y actuaba como freno del po
der personal del monarca. El mante
nimiento integro de las fuerzas socia
les en Prusia, tal como eran al ini
ciarse la Edad Moderna, contribuy6 a 
que alii no fuera necesaria la Revolu
cion Francesa (cuya funci6n fue dar 
coherencia y reagrupar las fuerzas de 
un sistema descompuesto), mientras 
que si fue preciso, al producirse el 
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choque de las guerras napole6nicas 
que estuvieron a punto de borrar a 
Prusia de Europa, iniciar una nueva 
via prusiana mediante una reforma 
burocratica, realizada por un grupo 
de altos bur6cratas. 

j 

A 10 largo de todo el siglo XIX, la 
burocracia se inscribe, pues, en la 
oposici6n entre un Estado liberal y 
un Estado autoritario, siendo tanto 
en uno como en otro un instrumento 
del Estado: vista como enemigo por 
el primero y como medio eficaz de 
gobierno y garantia de los intereses 
de los individuos, por el segundo. En 
el siglo xx, si bien no se interrumpen 
esas dos modalidades de Estado, tan
to estos como la propia burocracia 
experimentan una evoluci6n, que 
conduce a nuevas formas politicas to
das ellas teflidas de burocracia. En el 
modele constitucional, los bur6cratas 
ejercen el poder ejecutivo. (En Ame
rica, la burocracia es, incluso, vista 
como la cuarta rama del Gobierno). 
Surgen las corporaciones burocrati
cas (multinacionales) que absorben 
el viejo individualismo liberal, y los 
partidos politicos, no men os burocra
tizados. 

Para los ideologos del pensamiento 
burocratico autoritario, la burocracia 
esta capacitada para gobernar. No se 
debe limitar a obedecer las consignas 
politicas, sino que puede imponer su 
voluntad. Esta postura de suplanta
cion de la politica par la eficacia de 
la burocracia como rnejor soluci6n, 

j 
I es 10 que caracteriza a las actuales 

tecnocracias autoritarias que quedan 
asi legitimadas por su mismo exito, y 
se llevan al pais detras, aun habiendo 
eliminado todas las libertades politicas. 

MAX WEBER 
Nadie como Max Weber ha expuesto 
y analizado el tema de la burocracia 
de una forma tan redondeada y co
herente. Ni apologista ni enemigo de 
ella, lleva a cabo un estudio neutral, 
afirrnandola sobre las bases de la ra
cionalidad y la eficacia, y enfocando
la en dos aspectos claves: dentro de 
la problemMica de las relaciones de 
dominaci6n y concebida como poder 
instrumental. En el primero de estos 
enfoques es donde reside la originali
dad de Max Weber. 

Entre los dos elementos que com

ponen el grupo social -dominantes y 
dominados- hay todo· un aparato 
burocratico que es legitimado, por 
cuanto es aceptado por los domina
dos. La burocracia constituye asi el 
equilibrio entre la presi6n ejercida de 
arriba abajo par los dominantes y la 
aceptaci6n de abajo arriba por los 
dominados. Constituye el aparato de 
dominaci6n mas perfecto imaginable. 
Por otro lado, es un poder instru
mental al servicio de intereses ajenos, 
por la profesionalizaci6n de los bur6
cratas y su proletarizaci6n (no dispo
nen de sus instrumentos de trabajo). 
Toda organizaci6n social moderna 
(ernpresa, partidos politicos, iglesia, 
ejercito) esta burocratizada, y esta 
burocratizaci6n social es un fen6me
no propio del mundo moderno, hasta 
tal punto que s610 desapareceria la 
burocracia con la desaparici6n de la 
civilizaci6n moderna. 

Con la maquina, constituyen los 
dos cabos de la tenaza de la aliena
ci6n del mundo moderno. Domina
dos por ella, incluso los que se pre
tenden sus enemigos, utilizan sin es
crupulos sus ventajas. 

Una dominaci6n ejercida por una 
burocracia distorsiona el aparato de
mocratico, EI problema de la antino
mia democracia versus burocracia, 
uno de los grandes temas de nuestro 
tiempo, y en el que no se ha avanza
do mucho, precisa, en mi opinion, 
de un planteamiento a niveles mas 
homogeneos y realistas. No existe, 
ni existira probablemente nunca, una 
democracia pura y perfecta en la que 
se refleje la voluntad popular, ya que 
siempre estara manipulada. Una de
mocracia no puede funcionar sin bu
rocracia, pues s610 mediante esta 
pueden conseguirse objetivos sociales 
concretos. Se precisa una actitud me
todol6gica en la linea cientifica del 
pragrnatismo, que saque el tema del 
carril mon6tono y esteril de la apolo
gia 0 la cruzada antiburocratica, La 
burocracia no es un cancer. Hay tee
nicas que pueden mejorar su funcio
namiento. En lugar de dejarnos llevar 
por visiones apocalipticas, debemos 
aprender a convivir con ella, como 10 
hacemos con la contarninaci6n, el 
empobrecimiento de algunos medios 
de comunicaci6n de masas 0 la diso
luci6n creciente de los valores espiri
tuales. 
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