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Rasgos burocraticos en las reformas administrativas en el Chile de la década de 1880

Resumen:

En la década de 1880, Chile experimentd cambios importantes en diferentes ambitos sociales, que cuestio-
naron la eficiencia operativa de las instituciones estatales. Para hacer frente a estas dificultades, un amplio
proceso de reforma administrativa fue impulsado, especialmente la adopcion de la burocracia como la forma
de disefar la administracion pablica. En tan sentido, este articulo analiza el disefio organizacional de una
serie de instituciones con el fin de evaluar cdmo se adoptaron caracteristicas de este sistema en la adminis-
tracion pablica chilena. Tras el estudio de distintos documentos, se concluye que una serie de caracteristicas
burocraticas —la division funcional, las reglas formales y la especializacién— fueron adoptadas con el fin de
superar las dificultades operativas experimentadas a lo largo de la década.

Palabras clave: administracion piblica, reforma administrativa, burocracia, Chile.

Bureaucratic Features of the Administrative Reforms in Chile in the 1880s

Abstract:

In the 1880s, Chile experienced important changes in different social spheres that questioned the operating
efficiency of state institutions. In order to cope with these difficulties, a broad process of administrative
reform was initiated, especially with respect to the adoption of bureaucracy as the way to design public
administration. In this regard, the article analyzes the organizational design of a series of institutions so
as to evaluate how the characteristics of said system were adopted in Chilean public administration. Based
on the study of different documents, it concludes that a series of bureaucratic characteristics —functional
division, formal rules and specialization — were adopted for the purpose of overcoming the operational
difficulties experienced throughout the decade.

Keywords: public administration, administrative reform, bureaucracy, Chile.

Caracteristicas burocraticas nas reformas administrativas no Chile da década de 1880

Resumo:

Na década de 1880, o Chile experimentou mudancas importantes em diferentes ambitos sociais, que ques-
tionaram a eficiéncia operativa das instituigdes estatais. Para resolver estas dificuldades, um amplo processo
de reforma administrativa foi impulsionado, especialmente a adogao da burocracia como forma de conceber
a administragao pdblica. Neste sentido, este artigo analisa a estrutura organizacional de uma série de insti-
tui¢des com o objetivo de avaliar como se adotaram caracteristicas deste sistema na administragao publica
chilena. Apds o estudo de diferentes documentos, conclui-se que uma série de caracteristicas burocraticas
—a divisao funcional, as regras formais e a especializagdo— foram adotadas com o propdsito de superar as
dificuldades operativas experimentadas ao longo da década.

Palavras-chave: administracdo piblica, reforma administrativa, burocracia, Chile.
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Rasgos burocraticos en las reformas administrativas en el

Chile de la década de 1880

Introduccién

1 Chile del siglo XIX era una sociedad, esencialmente, tradicional y con una es-
tructura de poder centrada en la tenencia de la tierra'. Sin embargo, durante las
ultimas décadas del siglo, los rasgos tradicionales convivieron con fenémenos como
la urbanizacion, la extension de las relaciones laborales monetarias y el surgimiento de problemas
propios de la vida urbana, como las crisis de salud derivadas de la concentracion de poblacion?.
La administraciéon publica también vivi6 una transiciéon hacia una conformacién mas mo-
derna en la ultima parte del siglo. Tras la independencia de Chile, ocurrida en 1818, una serie
de instituciones, como los ministerios, las intendencias y el Ejército, continuaron mostrando
los rasgos propios de sus antecesoras del periodo borbénico. Entre 1830 y 1880, época descrita
por German Urzta y Maria Garcia® como la primera etapa administrativa del pais, gran parte
de las oficinas publicas radicadas en el nivel central tuvieron una serie de rasgos burocraticos.
Hacia 1853, por ejemplo, los ministerios contaban con estructuras organizacionales y plantas
de funcionarios definidas legalmente*; algo similar ocurrio en las oficinas de Hacienda. Como
muestran Sonia Pinto, Luz Maria Méndez y Sergio Vergara®, desde los inicios de la vida inde-
pendiente hubo un esfuerzo por establecer servicios encargados de la gestion presupuestaria
(como la Contaduria Mayor), los cuales fueron organizados por normativas que establecieron
muy claramente las funciones de estas agencias y que, ademas, prescribieron las caracteristicas

de las plantas de funcionarios y las remuneraciones. Algo similar ocurrié con la Oficina de

1 Arnold Bauer, Chilean Rural Society from the Spanish Conquest to 1930 (Cambridge: Cambridge University Press,
1975); José Bengoa, Historia social de la agricultura chilena (Santiago: Sur Editores, 1988).

2 William Sater, Chile and the War of the Pacific (Lincoln: University of Nebraska Press, 1986).

3 German Urzta y Maria Garcia, Diagndstico de la burocracia chilena (1818-1969) (Santiago: Editorial Juridica de
Chile, 1971).

4 Diego Barria, “Continuista o rupturista, radical o sencillisima: la reorganizaciéon de ministerios de 1887 y su
discusion politico-administrativa”, Historia 41: 1 (2008): 5-42.

5  Sonia Pinto, Luz Maria Méndez y Sergio Vergara, Anlecedentes historicos de la Contraloria General de la Repiblica,
1536-1925 (Santiago: Contraloria General de la Republica, 1977).
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Estadisticas®, el servicio de correos’ y la aparicién paulatina de una red de telégrafos adminis-
trada publicamente, de acuerdo con normas legales dictadas por el Estado. Al mismo tiempo,
existen diversos casos de funcionarios que desarrollaron amplias carreras administrativas®. Si
bien, muy probablemente, existian diferencias entre estos sectores administrativos, es posible
afirmar que los casos resefiados cumplian con las caracteristicas basicas para ser considerados
oficinas organizadas de una forma burocratica®.

La existencia de caracteristicas burocraticas no fue un patréon comun en el conjunto de la ad-
ministracién publica, de ahi que en las provincias la accion del Estado estaba lejos de sustentarse
en estructuras de tipo burocratico capaces de imponerse a la notabilidad local™. Asi, aunque el
Estado no estuvo presente en todo el territorio con una estructura burocratica, si logré contar con
un nivel importante de lo que Michael Mann ha denominado poder infraestructural: la capaci-
dad del Estado de penetrar en la sociedad y ejecutar sus decisiones politicas'".

Enla década de 1880, la administraciéon publica debi6 enfrentar un escenario distinto al de
la década de 1850, época en la que se dict6 gran parte de la normativa que la organizé. El pais
habia experimentado un proceso de expansién de sus fronteras efectivas hacia el sur, como
resultado de la incorporaciéon de nuevos territorios a la actividad agricola. En tal sentido, si en
la década de 1830 existian tres provincias, hacia 1888 ya eran dieciséis, cuestion que hacia mas
compleja la gestion territorial. Tres de estas provincias —los territorios peruanos de Tacna y

Tarapaca, y Antofagasta, anteriormente boliviana— fueron anexadas tras el triunfo de Chile

6 Andrés Estefane, “Burdcratas ambulantes. Movilidad y produccion de conocimiento estadistico en Chile, 1860-
1873, Revista Enfoques. Ciencia Politica y Administracion Piblica X1: 17 (2012): 123-146.

7 John Johnson, Pioneer Telegraphy in Chile, 1852-1876 (Stanford: Stanford University Press, 1948).

8  Véase: Diego Barria, “Empleados publicos de Hacienda. Culturas organizacionales, carreras administrativas
e identidades” (Tesis Maestria en Historia, Pontificia Universidad Catolica de Chile, 2008), y Andrés Estefane,
“Burocratas ambulantes”, 125, nota 3.

9  Para Weber, son rasgos propios de la burocracia: 1) estar organizada por sectores jurisdiccionales estables
y contar con un personal organizado con base en normas legales o administrativas; 2) la existencia de una
jerarquia de mando clara; 3) fundar su actuar en documentos escritos, los que, junto a los funcionarios, forman
una “reparticién”; 4) definir la administracion de un cargo como una tarea especializada; 5) requerir que esa
tarea especializada sea de dedicacién exclusiva, creando asi carreras administrativas; 6) establecer los cargos
a partir de normas generales, estables, precisas y que pueden ser aprendidas. Max Weber, Economia y sociedad
(México: FCE, 1992), 716-718.

10 Véase J. Samuel Valenzuela, Democratizacion via reforma. La expansion del sufragio en Chile (Buenos Aires: IDES,
1985), y Andrés Estefane, ““Un alto en el camino para saber cuantos somos...”: los censos de poblacion y la
construccion de lealtades nacionales. Chile, siglo XIX”, Historia 37: 1 (2004): 33-59.

11 Michael Mann, The Sources of Social Power: The Rise of Classes and Nation-States, 1760-1914 (Cambridge: Cambridge
University Press, 1993). 2, 57-59. Para el caso de Chile, véase Hillel Soifer, “Authority over Distance: Explaining

Variation in State Infrastructural Power in Latin America” (Ph.D. Dissertation in Political Sciences, Harvard
University, 2006), 115-122.
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en la guerra del Pacifico (1881-1883); gracias a esa anexion, el pais quedd con el monopolio
mundial de la produccion de salitre, aumentando su riqueza'?. A ello se sumo la accion militar
en el sur para controlar los territorios en los que se encontraba la poblacién mapuche®. Esto
no pas6 nadvertido para los funcionarios estatales, quienes a menudo informaban acerca de
las complejidades derivadas de la ampliacion territorial y el aumento de la riqueza'.

Este articulo busca establecer cuales fueron los principales rasgos organizacionales adop-
tados por las organizaciones publicas como consecuencia de los cambios recién mencionados.
Para ello, se analiza un nimero importante de iniciativas de reforma administrativa. Si bien el
conjunto de modificaciones no abarca la totalidad de reformas, si toma un nimero apreciable
de ellas, por lo que el analisis presentado es capaz de destacar las principales caracteristicas de

la tendencia reformadora de la época.
1. Burocratizacion de las oficinas publicas

De acuerdo con Weber, la Hacienda Publica ha sido el campo donde, comtinmente, se
inician los procesos de burocratizacion del Estado'. En el caso del siglo XIX chileno, los es-
fuerzos por reformar las instituciones publicas comenzaron en el sector Hacienda durante la
década de 1870. La Ordenanza de Aduanas, dictada en 1872, es un claro ejemplo del creciente
interés estatal por normar el funcionamiento del sector. Los 182 articulos que formaban parte
de esta normativa buscaron imponer la racionalidad legal en las aduanas, disefiando una red a
nivel nacional, fijando valores de los impuestos, definiendo como desarrollar los procedimien-

tos, determinando los tipos de empleados existentes en estas oficinas y sus responsabilidades'®.

12 Entre 1870 y 1878, los ingresos fiscales chilenos fluctuaron entre $25°000.000 y $32°000.000. En 1883, afio
en que finaliz6 la guerra, alcanzaron casi $73°000.000. En los afios siguientes, la cifra descendi6 y fluctuo,
aproximadamente, entre $41°000.000 y $91°000.000, alcanzados en 1891. Es decir, incluso en los peores afios
de la década de 1880, la riqueza fiscal era bastante mayor que en el periodo anterior a la guerra. Al respecto:
Markos Mamalakis, Hustorical Statistics of Chile. Government Services and Public Sector and a Theory of Services, vol. 6
(Westport: Greenwood Press, 1989), 225-226.

13 José Bengoa, Historia de un conflicto. 2l Estado y los mapuches en el siglo XX (Santiago: Planeta, 1999); Leonardo Leon,
Araucanta: la violencia mestiza y el mito de la “Pacificacion”, 1880-1900 (Santiago: Universidad ARCIS, 2005).

14 Véase: Ministerio de Hacienda, Memoria que el Ministro de Hacienda presenta al Congreso Nacional (Santiago: Imprenta
Nacional, 1886), CXI-CXIII; Ministerio de Guerra, Memoria que el Ministro de Guerra presenta al Congreso Nacional
(Santiago: Imprenta Nacional, 1886), XXX VI-XXXVII.

15 Max Weber, Economia y sociedad, 828. Véase también Charles Tilly, Coercion, Capital, and European States, AD 990-
1990 (Cambridge: Blackwell, 1990).

16 Véase Ricardo Anguita, Leyes promulgadas en Chile desde 1810 al 1° de junio de 1912, tomo II (Santiago: Imprenta
Barcelona, 1912), 289-317.

Hist. Crrt. No. 56, BocoTA, ABRIL — junio 2015, 240 pp. ISSN 0121-1617 pp 61-84

65



66

Rasgos burocraticos en las reformas administrativas en el Chile de la década de 1880

Tres afios después de la instauracién de dicho cuerpo legal, se ensayd un nuevo cambio,
que tuvo como objetivo organizar la Hacienda Publica a partir de otro elemento central de la
racionalidad burocratica: la divisién funcional del trabajo'’. Tras el trabajo de una comisién
formada por personas con conocimientos en la gestion de la Hacienda Publica, el sector fue
estructurado en seis oficinas. A cada una de ellas se le encomendé una funcién importante
de la gestion financiera del Estado: el servicio de Aduanas pasé a contar con una Direccién
de Aduanas, que se constituy6 en una unidad centralizada encargada de construir datos de
rendimiento aduanero, comunicar a las aduanas del pais la normativa vigente, proponer al
Presidente de la Reptblica las tarifas y reglamentos relativos al sector, asi como elevar al
Presidente propuestas de nombramiento de empleados.

De igual forma, se cre6 una Corte de Cuentas, a la que se le encargd examinar y fa-
llar las cuentas que debian rendir las oficinas y los funcionarios que administraban fondos
publicos. En tanto, la contabilidad de las cuentas generales del Estado qued6 en manos de
una Direccién de Contabilidad, y el manejo del tesoro publico, bajo la responsabilidad de
la Direccién del Tesoro y Amonedacion, la que, aparte de llevar un libro con el movimiento
del tesoro, debia administrar las cuentas de cada una de las oficinas publicas y procurar que
las oficinas pagadoras tuvieran fondos para responder a sus responsabilidades. En el ambito
local se establecieron tesorerias provinciales y departamentales, cuya misién era adminis-
trar los bienes del Estado, recaudar impuestos y hacer pagos autorizados por ley, decretos
supremos o sentencia judicial.

La especializacién no fue el tnico criterio presente en el nuevo disefio del sector. Dada la
dependencia de cada oficina respecto a las operaciones e informacién en posesion de otras
unidades, la norma impuso una serie de interacciones entre las diferentes dependencias, que
buscaron establecer mecanismos de recoleccion de informacién sensible, asi como la verifi-
cacion y el control de la misma. El plan original establecia que la normativa debia entrar en
vigencia en un plazo de dos afios; sin embargo, la reforma fue dejada de lado a causa de la
crisis econoémica que vivio Chile durante la década de 1870'%.

Domingo Santa Maria, en un contexto de bonanza fiscal, retom¢ la idea de reformar
el sector y cre6 una nueva comisiéon encargada de proponer un proyecto. Como fruto del
trabajo de esta instancia, en 1883 se dictd una ley que fij6 las plantas de personal de las

distintas aduanas del pais, asi como la forma en que debian ser nombrados y las fianzas

17 Ricardo Anguita, Leyes promulgadas, 395-405; German Urzua, Evoluciin de la administracion piblica chilena (1818-
1868) (Santiago: Editorial Juridica de Chile, 1970), 95-102.

18 Los Debates, Santiago, 7 de diciembre, 1887, 2.
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que debian rendir. La anexién de nuevos territorios tras la guerra del Pacifico justifica-
ba esta decision, pues era necesario contar con una estructura administrativa capaz de
sacar provecho del potencial tributario de territorios ahora en manos chilenas. A la vez,
se aprobo una ley que organizé en detalle el funcionamiento de la Direccion del Tesoro
y las oficinas a su cargo, como también la Direccién de Contabilidad. Estos dos servicios
eran los responsables de administrar las crecientes sumas que fueron entrando a las arcas
fiscales como efecto de la guerra.

La Direccién del Tesoro, por ejemplo, quedd con el control de las tesorerias repartidas
por el territorio; la misién de llevar cuentas generales y particulares de los distintos servicios
publicos y de la deuda publica; la realizacién de un inventario de los bienes del Estado;
la entrega a cada tesoreria de un plan de recaudacién por ejecutar y remitirles un plan
presupuestario anual por ejecutar. En la Direcciéon de Contabilidad se radicé, entre otras
funciones, la responsabilidad de anotar los decretos que implicaban gastos de acuerdo con
el presupuesto y diferentes leyes, formar el presupuesto anual del Estado y llevar un registro
de las deudas estatales. De igual forma, le entregé la facultad de prescribir un sistema con-
table uniforme para toda la administraciéon estatal, para lo cual requeria el acuerdo de la
Direccién del Tesoro. En cuanto servicio piblico a cargo de la contabilidad estatal, se le dio
la facultad a esta Direccién de nombrar visitadores, quienes podian realizar inspecciones a
todas las oficinas puablicas y aquellas que recaudaran o administraran fondos estatales, para
revisar las cuentas, los libros y los inventarios'.

Durante la década de 1870 también hubo un esfuerzo por modificar el régimen interior.
En 1877, José Victorino Lastarria, ministro del Interior, present6 un proyecto de reforma de
este sector y de las municipalidades, el cual se fundaba, al mismo tiempo, en la necesidad de
solucionar una serie de problemas operativos de la cadena de mando del régimen interior
y en el deseo de limitar el poder estatal, para asi asegurar los derechos individuales. Segin
Lastarria, el nivel de centralizacion del poder que la Ley de Régimen Interior de 1844 habia
creado no se condecia con la situacién del pais en la década de 1870, periodo en el cual el
orden social estaba consolidado. Sostenia, ademas, el destacado politico e intelectual liberal
que la concentraciéon de poder en manos del Intendente anulaba la accién de las autoridades

inferiores, como el Subdelegado, y llevaba a una unidad del poder “[...] insostenible en una

19 Otro aspecto interesante de la reforma de 1883 es que reglament6 de forma detallada como debian realizarse
los procedimientos asociados a la gestion financiera. Esto fue complementado con una ley, dictada en 1884,
que norm6 coémo debian formularse el presupuesto y las cuentas de inversion de la nacion. Direccién de
Presupuestos, La Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda. 75 aftos. Una mirada histérica (Santiago: Direccion
de Presupuestos, 2003), 6.
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situacion normal de progreso”®

. Los subdelegados estaban condenados a la inaccién, al no
contar con medios para ejercer sus funciones, razon por la cual era indispensable determinar
las funciones de estas autoridades y limitar a lo estrictamente necesario el rango de accién del
Intendente y demés representantes del Presidente de la Republica.

El resultado fue un proyecto de ley mas preciso en las responsabilidades de cada una de
las autoridades del régimen interior, que fijaba limites legales para la accién de estas autori-
dades (la legislacion sobre garantias individuales) y establecia responsabilidades en el actuar.
El proyecto de Lastarria no fue discutido, y en 1882 el gobierno de Santa Maria presentd
una nueva propuesta, con énfasis en la solucién de problemas operativos relativos a la falta de
atribuciones de algunas autoridades. Para el Gobierno, era primordial aumentar las funciones
administrativas del Gobernador y el Subdelegado. Lo que se pretendia hacer era pasar atri-
buciones desde los intendentes a los gobernadores y desde estos tltimos a los subdelegados?'.

El proyecto de 1877 y el de Santa Maria pasaron a ser estudiados por la Comisién
de Gobierno de la Camara de Diputados, la cual present6é en 1885 un tercer borrador,
que mantuvo las principales ideas de sus antecesores y que terminé siendo aprobado?®.
En él, se fijaron de forma expresa las atribuciones del Intendente, el Gobernador y el
Subdelegado. De igual forma, se legislé para dar a las autoridades atribuciones acordes
con los problemas que se enfrentaban en la década de 1880. En este punto destaca la
autorizacién para que el Gobernador pudiera decretar el allanamiento de propiedades
particulares, aun contra la voluntad de los moradores, cuando esta medida fuese necesa-
ria para cumplir medidas que buscaban combatir epidemias, impedir la propagaciéon de
incendios e inundaciones, extraer delincuentes infraganti, arrestar delincuentes, cuando
la ley le diera facultades para ello, y evitar el contrabando?.

Otro campo en el cual se debié avanzar en una reforma capaz de readecuar instituciones
organizadas a mediados del siglo XIX fue el de los ministerios. La planta de funcionarios de
estos departamentos y los respectivos sueldos fueron fijados en 1853; sin embargo, el problema
iba mas alla. La reforma ministerial, impulsada por el gobierno de Balmaceda a poco iniciar

su mandato, ensay6 una nueva division de funciones de los ministerios, para responder de

20 Camara de Diputados, “4* sesion ordinaria, 12 de junio de 18777, en Sesiones de la Cdmara de Diputados (Santiago:
Imprenta Nacional, 1877), 16-27.

21 CGamara de Diputados, “60* sesion ordinaria, 15 de septiembre de 1882, en Sesiones de la Camara de Diputados
(Santiago: Imprenta Nacional, 1882), 637.

22 CGamara de Diputados, “30° sesién ordinaria, 8 de agosto de 18857, en Sesiones de la Cdmara de Diputados (Santiago:
Imprenta Nacional, 1885), 386-390.

23 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1883), 1309-1327.
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mejor forma a las nuevas caracteristicas que la accién estatal iba tomando, como consecuen-
cia de las prioridades de politicas del Gobierno. El proyecto sefialaba que habia una falta de
preparacion técnica en la ejecuciéon de las obras publicas, por parte de los diversos ministerios.
En opinién del Gobierno, los recursos publicos se invertirian con “[...] acierto 1 economia”,
si se creaba un ministerio dedicado a las obras publicas**. Ese nuevo departamento fue el
Ministerio de Industria y Obras Pablicas, que se sumo6 a los existentes ministerios de Interior,
Relaciones Exteriores, Hacienda, Justicia e Instruccién Publica, Guerra y Marina.

La ley de 1887, al igual que las normas antes mencionadas en esta seccion, avanzé a su vez
en términos de burocratizacién. Por una parte, entregd una precisa definiciéon de las funciones de
cada uno de estos departamentos, y, por la otra, aunque no se definié una estructura especifica
para cada ministerio, si se les fij6 una planta de funcionarios, la cual daba indicios de algunos
criterios de division del trabajo. Para el Ministerio de Guerra se establecié un jefe de seccion,
para el de Industrias y Obras Puablicas tres, y el resto de los departamentos paso6 a contar con dos
jefes de seccion cada uno. La ley no identificé cada una de estas secciones, pero ello si fue deta-
llado por cada uno de los respectivos reglamentos ministeriales, dictados en los afios siguientes.

Un aspecto fundamental de esta ley estuvo vinculado también al personal ministerial. En
el decreto-ley de 1837 coexistieron requisitos educativos basicos con otras cuestiones rela-
cionadas con la honorabilidad personal®. En la ley de 1887, al contrario, se establecieron
requisitos educacionales especificos: para ser oficial de nimero era necesario estar en posesion
del bachillerato en humanidades; para ser oficial de nimero de primera clase se pidié contar
ademas con conocimientos de derecho administrativo; y para ser jefe de secciéon se exigié ha-
ber aprobado el examen existente en el sistema educativo sobre esa materia. De igual forma,
dependiendo del departamento, se sumaba otro conjunto de pruebas.

La Contaduria Mayor afrontaba un escenario similar al de los ministerios. Su planta fue
establecida en 1854, lo que ya era un problema en términos de sueldos, congelados por casi
treinta afios. La presion que sufrié el servicio llevo a que se le entregaran medios materiales
para ejercer sus responsabilidades, entre ellos, se impuls6 el aumento constante del personal de
la oficina®. Sin embargo, esta solucion no fue definitiva. Como planteaba el Contador Mayor,
en la memoria del servicio correspondiente a 1885, este servicio enfrentaba problemas en el
cumplimiento de los procedimientos de la forma prescrita en la normativa. El mismo funcio-

nario manifestaba a las autoridades de gobierno que, de seguir el retraso en el juzgamiento de

24 Diego Barria, “Continuista o rupturista”, 29.
25 Diego Barria, “Continuista o rupturista”, 9.

26 Véase Diego Barria, “Empleados publicos”, ver capitulo 2.
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las cuentas rendidas por los funcionarios publicos con dinero a su cargo, este mecanismo de
control no generaria los efectos esperados®.

Por lo mismo, a mediados de la década, el Gobierno present6é un proyecto de reforma,
aprobado en 1888, el cual cambi6 el nombre del servicio por Tribunal de Cuentas®. A este
nuevo organismo se le encargaron el examen y juzgamiento de las cuentas que debian rendir
los funcionarios y el establecimiento a cargo de fondos putblicos o de la beneficencia. Para
cumplir con ambas funciones, fue dividido en dos secciones: una encargada del examen y otra
dedicada al juzgamiento de las cuentas. Esta normativa fortalecié, ademas, el control legal
sobre la ejecucién presupuestaria, al establecer que la Corte debia representar al Presidente de
la Republica los decretos de pago no conformes a la ley. Si bien éste podia insistir en el pago
hasta materializarlo, en ese caso la Corte debia aceptar la decision, pero informando de ella al

Congreso o a la Comisién Conservadora, en caso de que el Congreso se encontrase en receso.
2. Nuevos espacios para la burocracia

El impulso que vivio la burocracia, en cuanto forma de organizacién administrativa capaz
de resolver problemas operativos, no solamente se dio en lo relativo a la reorganizacién de
servicios publicos ya existentes. También ocurri6é en campos hasta ese entonces no considera-
dos, como el de los ferrocarriles y la migracién. Iniciada la década de 1880, el Estado chileno
administraba tres lineas férreas: la que unia Santiago con Valparaiso, una que conectaba el
sur y una dltima que corria entre Chillan, Talcahuano y La Frontera. Cada una de ellas era
administrada de forma descentralizada y tenia diferentes paises como referentes, por lo cual
compraban diferentes materiales y recibian distintas influencias en materia de gestiéon ferro-
viaria®. Esto trajo una serie de problemas de coordinacion que hacian imposible la conexion
entre lineas, por lo que en 1883 se formé una comisiéon de ingenieros, encargada de encontrar
una solucion a estos problemas™. Se busco remediar esta situacion con la creacion de una sola
estructura administrativa, caracterizada por la divisién funcional de acuerdo con las tareas
centrales de la empresa y por una descripcién detallada, tanto de las responsabilidades de

cada una de las unidades como de la forma en la cual ciertos procesos debian llevarse a cabo.

27 Véase Contaduria Mayor, Memoria de la Contaduria Mayor (Santiago: Imprenta Nacional, 1885).
28 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1888), 996-1013.

29 Win Crowther, “Technological Change as Political Choice. The Engineers and the Modernization of the
Chilean State Railways” (Ph.D. Dissertation in Political Sciences, University of California, 1973), 359-360.

30 Win Crowther, “Technological Change”, 360-362; Maria Piedad Alliende, “La construccion de los ferrocarriles
en Chile. 1850-1913”, Revista Austral de Ciencias Soctales 5 (2001): 143-161.
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Los resultados de esta comisién se materializaron en una ley, publicada en 1884, que nor-
mo6 la administracion de los ferrocarriles® y que dejo la gestion en manos de un Director General y
un Consejo —que es analizado mas adelante— encargado de apoyar al Director en la gestion
de la empresa. Al Director se le encargd la representacion judicial y extrajudicial de la empre-
sa, como la responsabilidad de dirigir e inspeccionar el servicio, encargarse del cumplimiento
de las normas aplicables a la gestién de la empresa y asumir otras cuestiones asociadas a la
marcha administrativa, entre las que se contaba el someter al Consejo una serie de materias,
principalmente de caracter técnico.

La creacién de una cabeza encargada de coordinar las acciones y velar por el buen fun-
cionamiento de la empresa, de acuerdo con las normas legales correspondientes, no fue el
unico rasgo burocratico de la nueva estructura. La ley que organizé el servicio contaba con
una serie de especificaciones sobre la forma en la cual se debian realizar ciertos procesos.
Por ejemplo, la compra de materiales y utiles sélo podia hacerse a través de licitacién y la
enajenacion de ciertos materiales, que debia realizarse mediante subasta publica. Asimismo,
se centralizaron aspectos relacionados de un modo directo con la gestién de las lineas.
La ley creé cuatro secciones, con funciones claramente delimitadas: la de Explotaciéon o
Conduccién y Transporte, la de Via y Edificios, la de Material de Tracciéon y Maestranza y
la de Contabilidad. Este tipo de organizacién provino del modelo belga y, de acuerdo con
un exdirector, gener6 una serie de problemas de gestién al crear cuatro unidades indepen-
dientes sin un nivel superior capaz de controlarlas™.

La primera secciéon quedo, entre otras cosas, a cargo de fijar las normas de trans-
porte de pasajeros y de carga. La seccién de Via y Edificios, por su parte, fue concebida
para mantener en buen estado las vias y las demas dependencias de la empresa. La
tercera seccion quedd a cargo de la gestion del equipo del camino, las locomotoras,
los carros en servicio, tanto los de pasajeros como los de cargas. Por dltimo, la sec-
ci6n de Contabilidad tenia la misién de fijar normas de contabilidad, llevar las cuentas
de la empresa y un inventario de las existencias de los ferrocarriles, ademas de cons-
truir una serie de datos que servian de apoyo para la gestion de la empresa. Como
resultado, Ferrocarriles del Estado se constituyé en una estructura administrativa bu-
rocratizada, gracias a la cual las lineas ferroviarias estatales pasaron a estar normadas,

en su funcionamiento, mantenimiento y gestiéon financiera, bajo un mismo régimen de

31 Anguita, Leyes promulgadas, 568 y ss.

32 Hermogenes Pérez de Arce, Tratado de administracion piblica aplicado al curso de ingenieros de la Universidad de Chile
(Santiago: Imprenta de La Gaceta, 1896), 173.
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administracién. Asi, pues, ya no era posible que entre las lineas primara la disparidad
de materiales y coexistieran distintos criterios de funcionamiento y modelos de gestién,
como ocurria antes de la reforma de 1884°°.

La migracion fue otro campo en el que se avanzo en el establecimiento de una estructura
burocratica. Como muestra Baldomero Estrada, el Estado chileno implementé una politica
de atracciéon de extranjeros, de quienes se esperaba colaboracion para poblar y desarrollar la
economia del pais™. Las distintas leyes que se dictaron sobre la materia, durante la segunda
mitad del siglo XIX, se enfocaron preferentemente en la captacién de extranjeros dispuestos
a asentarse en Chile y en la reparticién de tierras para estas personas y sus familias. Si bien
se fueron creando unidades a cargo de las funciones de inmigracién, como la Agencia de
Colonizacién en Europa, la Inspeccién General de Colonizacién de Chile y la Gomisiéon de
Ingenieros de Mensura e Hijuelizacion de los Terrenos Fiscales, no se avanzoé en la confor-
macion de una estructura administrativa estatal centralizada. Incluso, en 1872 se establecio
una Oficina General de Inmigraciéon, que, en lugar de quedar bajo el alero del Estado, fue
entregada a una organizacién privada aglutinadora de los intereses de los terratenientes: la
Sociedad Nacional de Agricultura.

Una estructura de ese tipo tenia cabida en la década de 1870, fecha en la que los par-
ticulares todavia ocupaban un lugar importante en el desempefio de diversas funciones.
En los afios ochenta, en los cuales el Estado tomé un lugar central en la gestiéon de asuntos
publicos, para las autoridades lo mas conveniente parecia ser la creaciéon de una agencia
estatal a cargo de todos los aspectos de la migracion. Por ello, a finales de 1888, el gobierno
de Balmaceda present6é un proyecto de ley que creaba la Direcciéon General de Tierras,
Colonizacién e Inmigracién, la cual, en palabras del ministro de Relaciones Exteriores,
Demetrio Lastarria, terminaria por reglamentar de forma correcta la marcha de la mi-
gracién y, ademas, reuniria todos los servicios del ramo en una sola oficina “[...] que dé
unidad a sus trabajos 1 evite los obstaculos que con frecuencia se presentan en su funciona-
miento”. La propuesta del Gobierno identificaba cada una de las funciones del servicio y
lo dividia en dos secciones: una de Colonizacién e Inmigraciéon y otra denominada Seccién
de Topografia y Radicadora de Indigenas. La propuesta original planteaba que el nombra-

miento del Director y los jefes de seccion seria por ocho afios™.

33  Win Crowther, “Technological Change”, 359-360.

34 Baldomero Estrada, “La politica migratoria del gobierno de Balmaceda”, en La guerra civil de 1891: cien afios hoy,
ed. Luis Ortega (Santiago: Universidad de Santiago de Chile, 1993), 73-83.

35 Camara de Senadores, “15° sesién extraordinaria, 14 de diciembre de 1888, en Boletin de Sesiones de la Cdmara
de Senadores (Santiago: Imprenta Nacional, 1888), 189-190.
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La oficina fue creada, pero no mediante ley, sino a través de la aprobacién, en el pre-
supuesto para 1890, de los fondos para pagar una planta de funcionarios, y un decreto
que organizo la Oficina de Tierras y Colonizacion®. La principal responsabilidad de este
servicio era la de velar por los intereses estatales en lo relativo a las tierras consagradas a la
colonizacién; la gestion de los territorios por ceder o arrendar; vigilar el cumplimiento de
las obligaciones que los particulares tomaran en relaciéon con los terrenos de colonizacion;
reunir y conservar toda la documentacién relacionada con los planos, transacciones y otros
datos que tuvieran relacion con los terrenos de colonizacion. El decreto también cred, por
un lado, la Oficina de Contabilidad, dedicada a todos los aspectos relativos a la gestion
financiera de los esfuerzos de instalacion de los extranjeros, que eran traidos al pais para
colonizar territorios, y, por el otro, la Oficina Topografica, encargada de la mensura y sub-
division de los terrenos fiscales entregados a la colonizacion. En esta oficina debian trabajar
todos los ingenieros contratados para la colonizacién. El cargo de Inspector General fue
creado por el mismo decreto, a quien se le encargé la direcciéon de todos estos servicios, para
cumplir con el anhelo de unidad en la accién estatal.

El Gobierno también procuro dividir racionalmente las funciones a cargo de la colo-
nizaciéon. Ni el frustrado proyecto de ley ni el decreto que organizé la Oficina de Tierras
habian prestado atencion a la gestion de los movimientos migratorios, una tarea que debid
ser desempefiada por otra agencia, con distintas caracteristicas. En 1889, se cre6 la Oficina
de Inmigracion, dedicada a impulsar “[...] todos los trabajos que se relacionen con el movi-
miento inmigratorios libre”. El decreto de creacién de la Oficina no ahondé mayormente en
establecer una estructura organizativa, ni en detallar las responsabilidades de la oficina y sus
autoridades. Aparte de la definicién citada mas arriba, el cuerpo normativo fijé una planta de
ocho funcionarios. Al afio siguiente, el servicio fue reglamentado de una forma mas precisa,
estableciendo como funcién de éste el “[...] recibir los inmigrantes libres que el agente general
en Europa envie 4 Chile, y distribuirlos en los trabajos publicos y particulares”. Para ello, se
fijaron las responsabilidades del Director de Inmigracién y se crearon cargos no estipulados en
el decreto de 1889, como los de Contador-tesorero, administradores de hospederias, subadmi-
nistradores, médicos, porteros y mozos de servicio.

Hasta ahora se ha presentado en este articulo un conjunto diverso de oficinas y sectores
administrativos, en los cuales se impulsaron reformas que tuvieron como objetivo aumentar la

racionalizacién de la gestion, impulsar la division funcional de oficinas puiblicas y determinar

36 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1889), 889-896.
37 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1889), 141-142.
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competencias con base en cuerpos legales. El objetivo era ajustar estas agencias publicas al
nuevo contexto socioeconémico del pais. Pero las acciones no se quedaron ahi, como se mues-
tra a continuacién, pues también se estimuld la especializacion del trabajo dentro del Estado

llevando al surgimiento de nucleos controlados por expertos.

3. Tecnificacion de la gestion estatal: la irrupcion de agencias
especializadas

Durante la década de 1880, los empleados publicos pasaron a ser un tema de interés en las
discusiones de la arena politica chilena. Las quejas de seleccién con base en cuestiones politi-
cas y denuncias de incapacidad llevaron a que se propusiera avanzar hacia la especializacién
del personal publico y la seleccion de los funcionarios con base en la idoneidad®. El anhelo de
profesionalizar la funcién publica se materializé en la incorporacién de exigencias académicas
para algunos puestos administrativos. Al nivel ministerial, criterios como la decencia y buena
comportacion dieron paso a la exigencia de contar con grados académicos y haber aprobado
ciertos cursos universitarios™.

De igual forma, se dio una tendencia hacia la especializaciéon de ciertos sectores estata-
les, lo que implicé no solamente la incorporacién de criterios burocraticos como la division
racional del trabajo o el uso de pruebas de conocimiento como método de seleccién de fun-
clonarios, sino que también se materializo en la incorporacion del conocimiento cientifico en
la gestion del Estado. El esfuerzo por “prusianizar” las Fuerzas Armadas chilenas tuvo como
idea central formar un alto mando militar con los conocimientos considerados en esa época
como parte de las ciencias de la guerra®. Otro ejemplo se encuentra en la institucionalidad
de salud publica, creada tras la crisis del célera, ocurrida en Chile entre 1886 y 1888*'. Esta

entidad estuvo en manos de funcionarios publicos y de los médicos, estos ultimos incorporados

38 Véase Diego Barria, “Continuista o rupturista”, 9; Diego Barria, “En busca del mérito: la discusién académica
en torno a los empleados publicos en Chile, 1884-1920”, Estudos Ibero-Americanos 35: 2 (2009): 148-165.

39 Diego Barria, “Continuista o rupturista”, 9.

40 Patricio Quiroga y Claudio Maldonado, £/ prusianismo en las Fuerzas Armadas chilenas: un estudio histérico (Santiago:
Editorial Documentas, 1988); William Sater y Holger Herwig, The Grand Illusion: The Prussianization of the Chilean
Army (Lincoln: University of Nebraska Press, 1999); Enrique Brahm, Preparados para la guerra. Pensamiento militar
chileno bajo influencia alemana, 1885-1930 (Santiago: Ediciones Universidad Catolica de Chile, 2003); Bernardo
Ibarrola, “El ejército de Balmaceda: modernizacién y crisis. Las fuerzas chilenas de mar y tierra, 1884-1890”
(Tesis Doctorado en Estudios Latinoamericanos, Instituto Universitario Ortega y Gasset, 2004).

41 Véase, por ejemplo, Maria Angélica Illanes, “En el nombre del pueblo, del Estado y de la ciencia, (...)”. Historia
social de la salud piblica. Chile 1880/1973 (Hacia una historia social del siglo XX) (Santiago: Colectivo de
Atencién Primaria, 1993).
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en espacios estatales como hombres de ciencia y, por ende, como las personas idéneas para
guiar los esfuerzos del Estado en el control de la situacién.

Las reformas administrativas de la década de 1880 tuvieron como efecto el surgimiento de
nticleos profesionales especializados en algunas agencias publicas. Este fue el caso de aquellas
instituciones dedicadas a formar ciertos tipos de funcionarios publicos, a las que se suman
agencias a cargo de tareas particulares, cuyo cumplimiento estaba asociado a un cuerpo de
conocimiento cientifico que era monopolio de una profesién en particular. En el primer tipo
se puede analizar la prusianizacién del Ejército chileno, aunque no se trat6 del inico caso
representativo del contexto de estudio. De hecho, desde la década de 1830 llegaron, paulati-
namente, intelectuales e ingenieros para aumentar las capacidades en materias como obras
publicas y educacion (asi, por ejemplo, en 1889 se creé el Instituto Pedagogico para formar
profesores)*.

Ahora bien, algunos académicos que han estudiado procesos de especializaciéon de la ges-
tion tienden a mirar hacia servicios como Ferrocarriles del Estado y la Direccion de Obras
Publicas, donde irrumpieron los ingenieros*. El ingreso de los ingenieros no fue un resultado
azaroso. Un analisis de las leyes que crearon las agencias recién mencionadas (en 1884 y 1888,
respectivamente) deja en claro que, conscientemente, las autoridades estatales colocaron a los
ingenieros en lugares centrales de la estructura organizacional. En Ferrocarriles del Estado,
la secciéon dedicada a la explotacién de las vias, que estaba encargada de operar los trenes, el
personal no era excesivamente especializado, sino que estaba conformado por puestos como
los de jefes de estacién, conductores, boleteros o guarda-equipajes. Algo similar ocurria en
la secciéon dedicada a llevar la contabilidad de la empresa, como lo muestra una mirada a su
estructura organizacional. Aqui se advierte que los ingenieros copaban todos los aspectos cen-
trales del funcionamiento organizacional; ademas, la ley cre6 un consejo a cargo de la gestion
de la empresa, donde los dos directores ingenieros tenian un lugar importante.

En la Direccién de Obras Piblicas se encuentra también la discusion sobre la reorgani-
zacion ministerial de 1887. En el contexto de este proyecto, el senador Altamirano propuso

que, en lugar de crearse un ministerio encargado de las obras publicas, se formara una seccién

42 Sobre este asunto, Win Crowther, “Las repercusiones de la profesionalizaciéon y de la asistencia técnica en el
desarrollo tecnolégico nacional: la experiencia chilena, 1887-1970, Estudios Sociales 7 (1975), 174; Rolando
Mellafe, Reseiia historica del Instituto Pedagdgico: cien afios en la formacion de profesores (Santiago: Universidad
Metropolitana de Ciencias de la Educacion, 1988), 9-10.

43 Win Crowther, “Technological Change”, 400; Guillermo Guajardo, Introduccion “Rail Simén Bernard (1893-
1969): ingenieria y Estado en Chile”, en La situacidn econdmico-politica de los Ferrocarriles del Estado, Ratl Simoén
Bernard (Santiago: Camara Chilena de la Construccion, 2010), X-XI.
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especializada en esa materia dentro del Ministerio del Interior*. Durante la segunda mitad
de 1887, el gobierno de Balmaceda present6 un proyecto sobre la materia, el cual tuvo una
rapida discusion convirtiéndose en ley en enero de 1888%. La Direccién quedd en manos de
un Director General, que debia contar con el titulo de ingeniero de la Universidad de Chile,
encargado del estudio, ejecucion y vigilancia de los trabajos publicos realizados por el Estado
o los particulares. La oficina tenia bajo su tutela materias como las comunicaciones terrestres,
fluviales y marinas; el aprovechamiento y distribucién de aguas; los edificios y las construccio-
nes nacionales; las minas; los privilegios exclusivos; y la geografia y geodesia.

Para cumplir con sus funciones, la oficina fue dividida en cuatro secciones: la primera
estaba encargada de los ferrocarriles y telégrafos que se encontraban en construccién o
estudio; la segunda se ocupaba de los puentes, caminos y construcciones hidraulicas; a la
tercera seccion se le encomendd atender asuntos relativos a la arquitectura; y la tltima
unidad fue establecida para afrontar los temas asociados a las minas, la geografia y la geo-
desia. De igual forma, se establecié una planta de funcionarios plagada de profesionales,
en la que se encontraban tres arquitectos, que convivian con un grupo amplio de ingenie-
ros. Tanto el Director como los jefes de seccién debian contar con tal titulo profesional.
De igual forma, se crearon plazas para tres ingenieros primeros, tres ingenieros segundos
y un secretario ingeniero, a los que se sumaron seis ingenieros aspirantes. Por dltimo, la
ley de la Direccion de Obras Publicas establecié que en cada provincia existiria un inge-
niero mas. Esta cantidad de profesionales fue un impulso para la ingenieria chilena, sobre
todo porque los profesionales por contratar debian contar con un titulo, salvo excepciones
calificadas. En los afios siguientes, las contrataciones aumentaron, por la cantidad de tra-
bajo, y hacia 1895 se contaban 37 funcionarios a contrata*.

Otro rasgo fundamental de estas dos agencias fue la continuidad en el tiempo que se les
quiso dar a los profesionales que ahi trabajaban. Tanto en la administracién de los ferrocarri-
les como en la Direccién de Obras Publicas, las autoridades fueron nombradas por un periodo
de diez afios, que acogia tanto al Director General como a los jefes de secciéon. La especializa-
ci6n de estos funcionarios y la de sus subordinados, sumada a la permanencia largo tiempo en
estas oficinas, permitié que los ingenieros actuaran con base en el principio de apoliticidad, lo

cual les abri6é ademas la posibilidad de presentarse frente al mundo politico como un cuerpo

44 Camara de Senadores, “10° sesion extraordinaria, 17 de diciembre de 18867, en Boletin de Sesiones de la Cdmara
de Senadores (Santiago: Imprenta Nacional, 1886), 137.

45 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1888), 259-302.
46  Hermogenes Pérez de Arce, Tratado de administracién, 55-56.
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profesional que actuaba basado en criterios independientes”. Estas dos cuestiones no fueron
los inicos elementos para que los ingenieros pudieran tener tal rol, también se sumo la crea-

cién de consejos en ambos servicios publicos.
4. La aparicion de consejos especializados

En los afios ochenta, los consejos proliferaron en la administracién publica chilena, confor-
mados por profesionales expertos en las materias a tratar y por representantes del Presidente de la
Republica u otras organizaciones. Tuvieron como principal misién orientar politicas y la gestion de
agencias publicas encargadas de materias sensibles para los intereses del Estado. L.a manera en la
que fueron conformados lleva a advertir que lo que se busco fue compatibilizar los intereses de las
autoridades estatales con el conocimiento experto en manos de una serie de especialistas.

La ley de ferrocarriles de 1884 inaugurd esta tendencia, estableciendo que el Director
General de Ferrocarriles seria asistido por un consejo, conformado por el Director, los jefes de
cada uno de los cuatro departamentos de la empresa y tres representantes del Jefe de Estado,
quienes eran nombrados cada dos afios. Por este cuerpo pasaban cuestiones fundamentales
de la gestion de los ferrocarriles: el Director General debia someter al consejo los reglamentos
generales del servicio, las tarifas de pasajeros y fletes, asi como su modificacion; los itinerarios
generales de los trenes; la planta de empleados de cada seccion y sus planes de sueldo; el presu-
puesto de gastos; la definicién de las condiciones en las cuales debian cumplir sus actividades
los funcionarios que no eran nombrados por la ley; los proyectos de nuevas obras; y la adqui-
sicion de equipos y las innovaciones, que implicaban gastos, en el campo de la explotacion.

Esta ley fij6 igualmente como materias que le correspondian al Consejo el separar em-
pleados por ineptitud, negligencia o falta de garantias de seguridad en el desempefio de
su servicio; establecer los empleados que debian rendir fianza; determinar atribuciones y
deberes de empleados de ferrocarriles; prestar su acuerdo para indemnizaciones extraju-
diciales y gastos extraordinarios; establecer la distribucién de maquinarias y materiales;
acordar la enajenacion de rieles y durmientes y otros materiales no utilizados, producto de
la renovacién de material u otro motivo; ordenar visitas de inspeccién del camino. Es decir,
la gestion de los ferrocarriles quedé en manos de un grupo conformado, casi exclusivamen-
te, por ingenieros que, aparte del conocimiento proveniente de su formacién universitaria,

trabajaban en el dia a dia de la empresa*.

47  Win Crowther, “Technological Change”, 400.
48 Ricardo Anguita, Leyes promulgadas, 568 vy ss.
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En el campo de la salud, las comisiones también fueron instituidas. El combate al célera,
entre 1886 y 1888, requirié la conformacion de una Comisién Directiva del Servicio Sanitario
del Colera. En 1887, la Ordenanza General de Salubridad establecié una Junta General de
Salubridad, formada por veinticuatro personas, a las que se les encargé estudiar y proponer
medidas para contener epidemias, atender de mejor forma a los enfermos, entregar dicta-
menes a las consultas del Gobierno sobre ciertos asuntos, asi como nombrar comisiones para
visitar el territorio nacional, inspeccionar servicios sanitarios y proponer medidas a las juntas
departamentales. En 1889, esta tendencia se consolid6 con la dictacion de un decreto que trans-
formé estas instituciones en el Consejo Superior de Higiene. En un inicio, este cuerpo estuvo
formado por siete miembros, pero dentro del mismo afio se ampli6 a diez personas, que eran
nombradas por el Presidente de la Republica por un periodo de tres aiios. Al Consejo Superior
se le encargaron funciones como indicar a la autoridad las medidas por tomar en salud, ins-
peccionar a los médicos de ciudad, velar por condiciones sanitarias de habitaciones, fabricas,
escuelas, hospitales, lazaretos, hospicios, prevenir epidemias y combatirlas, para lo cual podia
dictar reglamentos; de igual forma, podia recomendar a los municipios medidas en materia de
salud, debia vigilar la calidad de alimentos y bebidas, ademas de recolectar datos para tener
estadisticas médicas. Por tltimo, se le encargé la responsabilidad de convertirse en un difusor
de conocimiento cientifico, a través de la conformacién de una biblioteca, de un museo de
higiene publica y la publicacién de un boletin mensual®.

En septiembre de 1887 se cre6 el Consejo de Enseflanza Agricola e Industrial, para
orientar al gobierno en “[...] todo lo relativo a la mejor organizacion de los establecimien-
tos 1 escuelas de aplicacion, tanto agricola como industrial, 1 ejerza sobre ellas la necesaria
supervijilancia”®. Este tltimo consejo fue conformado de una forma tal que en su seno esta-
ban representadas agencias publicas relacionadas con la ensefianza agricola e industrial, como
también los grandes agricultores e industriales. Sus miembros eran el Ministro de Industria,
los presidentes de la Sociedad de Fomento Fabril y la Sociedad Nacional de Agricultura, un
miembro nombrado por el directorio de cada una de estas asociaciones gremiales, el Director
del Instituto Agricola, el Director de la Escuela de Artes y Oficio, y cuatro personas nom-
bradas por el Presidente de la Reptblica. Este cuerpo quedé a cargo de la gestion de los
establecimientos educacionales dependientes del Ministerio de Industria y Obras Publicas,
por lo cual podia proponer planes de estudio, métodos de ensefianza, modalidades de los

examenes finales, la gestion del personal de esas escuelas, la creacién de nuevos centros y

49  Maria Angélica lllanes, “En el nombre del pueblo™, 83.
50 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1887), 1503-1504.
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cualquier medida tendiente a mejorar el desarrollo de la ensefianza agricola e industrial. De
igual forma, tenia a su cargo la presentacion del presupuesto anual de estas escuelas y el exa-
men de los fondos utilizados por ellas.

Dentro de la Direccién de Obras Publicas también se cre6 un consejo, conformado por el
Director General, los jefes de secciéon y los ingenieros jefes de explotacion de ferrocarriles con
residencia en Santiago. Este cuerpo, formado solamente por ingenieros, fue concebido como
un espacio técnico asesor del Gobierno, responsable de estudiar los planos y presupuestos que
se presentaban al Gobierno en materia de obras publicas, ademas de emitir dictimenes en
todas aquellas materias sobre las cuales le cabia competencia a la oficina®.

Hacia 1888, entonces, el gobierno de Balmaceda se mostraba lo suficientemente conven-
cido respecto a las bondades de conformar estos consejos a cargo de la gestiéon de diversos
ramos. El mismo afio en el que se creo la Direccién de Obras Publicas, el Ejecutivo propuso,
sin éxito, crear otro consejo, encargado de las estadisticas. Para tal efecto, se envié al Congreso
un proyecto de ley, que avanzaba a la instauracién de un consejo conformado con una serie de
autoridades y profesionales que, aunque no tenian un marcado caracter técnico, eran persone-
ros con conocimiento suficiente del tipo de estadistica que el Estado y los principales sectores
econdémicos requerian. El Consejo era presidido por el Ministro del Interior y lo conformaban
el jefe de la Oficina Central de Estadistica, el Director de Contabilidad General, el protomé-
dico, un Inspector de Registro Civil, los subsecretarios de Estado, asi como representantes
elegidos por las sociedades de Fomento Fabril, Mineria y Agricultura.

A suvez, debia encargarse de “[...] la supervijilancia i direccion del ramo i de dictar los re-
glamentos necesarios para determinar las materias diversas que deben abrazar los trabajos ila
manera de ejecutar todas las operaciones que conduzcan a formar la estadistica”?. También
se esperaba que supervigilara a la Oficina Central de Estadistica y la Oficina de Estadistica
Comercial de la Aduana de Valparaiso, que dictara una ordenanza general sobre la materia
y que estuviera al tanto de una serie de cuestiones, como las materias sobre las cuales se de-
bia construir estadistica, fijar las épocas de recoleccion, determinar las fuentes de datos y los
métodos de recolecciéon, determinar reglamentos para las oficinas estadisticas, asi como tener
control sobre las publicaciones del ramo.

Los casos resefiados ilustran una creciente voluntad del gobierno de Balmaceda de avanzar

hacia la creacién de cuerpos técnicos a cargo de ciertos sectores de la gestion estatal. Lo que

51 Chile, Boletin de Leyes y Decretos del Gobierno (Santiago: Imprenta Nacional, 1888), 295-302.

52 Céamara de Senadores, “16° sesion ordinaria, 16 de julio de 18887, en Boletin de Sesiones de la Cdmara de Senadores
(Santiago: Imprenta Nacional, 1888), 162-163.
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se buscaba era establecer, de forma permanente, espacios capaces de fundar la acciéon estatal
sobre bases racionales. Para ello, los funcionarios publicos tuvieron un lugar central, en cuanto
representantes de la logica estatal. Sin embargo, su rol no fue monopolico, pues en los casos en
los que las materias por tratar requerian conocimiento cientifico, se impulsé la incorporacion
en el aparato estatal de profesionales, como los médicos y los ingenieros, que contaban con un

saber especializado capaz de ser utilizado para mejorar la marcha administrativa.
Conclusiones

A mediados del siglo XIX, la accion estatal tenia un ambito de accion limitado y carecia de
una estructura burocratica muy desarrollada, que existia en el nivel central pero no en el local.
En la década de 1880 se produjo un avance cualitativo de la burocracia en varias de las agen-
cias del nivel central, que se caracterizé por el hecho de que los disefios de estas instituciones
fueron mas profundos, aumentando los detalles en torno a las estructuras organizacionales, las
funciones de cada una de estas agencias, los procesos por desarrollar y la forma en que debian
implementarse. La burocracia, ademas, avanz6 hacia terrenos nuevos en los que el Estado no
participaba o lo hacia bajo formas no burocraticas.

Lo que estas reformas buscaban era aumentar los niveles de coordinacién y las ca-
pacidades estatales. La creaciéon de Ferrocarriles del Estado, el Ministerio de Industria
y Obras Publicas o la institucionalidad en materia de salud publica son ejemplos de este
esfuerzo. El modelo burocratico se mostraba propicio para ello, pues entregaba respuestas
concretas a la demanda por encontrar soluciones a los problemas operativos que enfrenta-
ba el Estado en ese momento. Si bien la burocracia se mostré 1util para superar una serie
de problemas operativos en diversos sectores, no fue una solucién completa. De hecho,
existe una serie de reportes que ilustran problemas derivados de las caracteristicas buro-
craticas de diversas agencias publicas.

Por ejemplo, en la década de 1890 se criticaba la centralizacion en el disefio organizacional
de la Direccién de Obras Puablicas y la autonomia operativa de las secciones de Ferrocarriles
del Estado™. A esto se suma que durante las sesiones del Congreso constituyente de 1891 se
discuti6 un proyecto de ley que buscaba salvar el problema. Estos hechos muestran que la
burocratizacién trajo beneficios, pero también limitaciones. Al mismo tiempo, resultaria in-
teresante entender por qué, a pesar de estos problemas, la burocracia continué siendo en las

décadas siguientes el modelo adoptado para disefiar las instituciones administrativas chilenas.

53 Hermogenes Pérez de Arce, Tratado de administracion, 167-186.
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Finalmente, es posible destacar un ultimo efecto derivado del proceso de burocratizacion:
la limitacién de los espacios de discrecionalidad de las autoridades politicas frente a los entes
administrativos. Como se mostrd, en servicios como Ferrocarriles del Estado y la Direccion
de Obras Publicas, la gestion quedd radicada en un consejo en manos de ingenieros. Con
ello se busco que la marcha de esas agencias quedara supeditada a funcionarios expertos. A
la vez, el establecimiento de normas racionales de estructuracion y funcionamiento de las ofi-
cinas publicas en general colocaba limites a la discrecionalidad politica. Por lo mismo, hacia
1890 ya era evidente que gran parte del malestar de la oposiciéon a Balmaceda se debia a la
institucionalidad publica creada en la década de 1880*. A la vez, comenzé a hacerse notoria
una lucha por el control del Estado chileno, el cual pasé a controlar mas recursos™. Ello abre
la necesidad de desarrollar una agenda de investigacién futura que logre determinar cémo la
burocratizaciéon del Estado chileno incidi6 en las disputas politicas que se hicieron manifiestas

en 1880 y que finalizaron en la guerra civil de 1891.
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