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tuas. Adems, la formalidad facilita la interaccion de los ocupantes de
los cargos, pesgi_sﬁ_é—__mu_ty_gg_a_ctitudes privadas (quiza hostiles). De este
modo, el subordinado queda protegido de la accion arbitraria de su
superior, ya que las éééiiiﬁe'{dé_a"rﬁ_f;b# se ven limitadas por un conjunto
dereglas que los dos reconocen. R&CUrsos y procesos especificos fomen-
itan la objetividad y contienen el “rapido paso del impulso alaaccion” 2

LA ESTRUCTURA DE LA BUROCRACIA

UNa estructura social formal y racionalmente organizada incluye pau-
tas claramente definidas de autoridad en quelo ideal seria que cada serie
de acciones estuviese relacionada de modo funcional con los propési-
tos de la organizacién.! En semejante organizacién estd integrada una
serie de cargos, de estatus jerarquizados a los que es inherente cierto ni-
mero de obligaciones y privilegios minuciosamente definidos por unas
reglas limitadas y especificas. Cada uno de estos cargos contiene un érea
de competencia y responsabilidad atribuidas. La autoridad, el poderde

control que se deriva de un estatus reconocido, es inherente al cargo y

no al individuo particular que desempefia el papel oficial. La accién
oficial ocurre por lo comin dentro del marco de reglas preexistentes en
la organizacién. El sistema de relacionés prescritas entre los diversos
cargos incluye un considerable grado de formalidad y una distancia
social definida con claridad entre quienes desempenian estos cargos. La
formalidad se manifiesta por medio de un ritual social mas o menos
complicado, que simboliza y sostiene el orden de importancia de los
diversos cargos. Esa formalidad, integrada con la distribucién de auto-
ridad dentro del sistema, sirve para minimizar las fricciones limitanda_
en gran parte el contacto (oficial) con los modos definidos de antemano
por las reglas de la organizacién. Se integran asi una facil predecibilidad
de la conducta de los demas y un conjunto estable de expectativas mu-

* Se reproduce con autorizacion de The Free Press, divisién de Macmillan, Inc,, de
Social Theory and Social Structure, por Robert K. Merton. Copyright @ 1957, por The Free
Press; copyright renovado en 1985 por Robert K. Merton. Esta es una versi6n revisada
de un articulo con el misma titulo, que apareci6 en Sociaf Forces 18, 1940.

"1 Para un desarrollo del concepto de “organizacién racional”, véase Karl Mannheim,
Menzs;h und Gesellschaft im Zeitalter des Umbaus, Leiden, A. W, Sijthoff, 1935, en especial
pp.- 28 ss.
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El tipo ideal de esa organizacién formal es la burocraci# y, en muchos
aspectos, el andlisis clasico es el de Max Weber* Como ya lo sefialé
Weber, la burocracia incluye una clara divisién de actividades integra-
das, que se consideran como deberes inherentes al cargo. En las regula-
ciones se encuentra especificado un sistema de cqntroles y sanciones
diferenciados. La asignacion de funciones se hace sobre la base de cali-
ficaciones técnicas comprobadas por medio de procedimientos forma-
lizados e impersonales (por ejemplo, exadmenes). Dentro dela estructura
de una autoridad jerdrquicamente organizada, las actividades de los
“expertos preparados y asalariados” estan gobernadas por reglas gene-
rales, abstractas y claramente definidas que impiden la necesidad de
emitir instrucciones especificas para cada caso. La generalidad de las
reglas exige el uso constante de una catalogacion, por la cual quedan
clasificados todos los problemas y casos individuales sobre la base de
normas designadas y son tratados en consecuencia. El tipo puro del
funcionario burocratico es nombrado por un superior o.por el ejercicio
de una competencia impersonal; pera noes-elegido. Una medida de la
flexibilidad de la burocracia se logra eligiendo a los funcionarios supe-
riores que, puede esperarse, expresaran la voluntad del electorado (por
ejemplo, un cuerpo de ciudadanos o una junta de directores). La eleccion
de los funcionarios superiores pretende afectar los propésitos de la or-

2. D. Lasswell, Politics, Nueva York, McGraw-Hill, 1936, pp. 120-121.

3 Max Weber, Wirtschaft und Geselischaft, Tubinga, ]. C. B. Mohr, 1922, parte m, capi-
tulo 6, pp. 650-678. [Hay edicién especial del Fondo de Cultura Econémica, Economia y
sociedad.] Para un breve resumen del anslisis de Weber, véase Tailcott Parsons, The
Structure of Social Action, en particular las pp. 506 ss. Una descripcitn, que no una
caricatura, del burécrata como tipo de personalidad, est4 en C. Rabany, “Les types
sociaux: le fonctionnaire”, en Revue générale d'administration 88, 1907, pp. 5-28.
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ganizacién, pero los procedimientos técnicos para alcanzar estos fines
son efectuados por personal burocratico permanente.*

La mayor parte de los cargos burocraticos incluye la expectativa del
cargo vitalicio, en ausencia de factores perturbadores que pudiesen re-
ducir el tamafio de la organizacion. La burocracia maximiza la seguri-
da-gi_ vocacional 5 La funcién de seguridad del cargo, pensiones, salarios
sujetos a aumento y procedimientos regularizados de ascenso, consiste
en asegurar el devoto cumplimiento de los cargos oficiales, sin hacer
caso a Ppresiones externas.® El principal mérito de Ja burocracia es su

,eﬁcxggcg técnica, ya que premia la precisién, rapidez, control experto
continuidad, discrecién y rendimientos Sptimos. por.la inversién. Sl;
estruclm:a es tal que se acercaala completa eliminacién de relaciones
?ersonallzadas ¥y consideraciones no racicnales (hostilidad, angustia
mtervencion afectiva, etcétera). ’

Con Ia creciente burocratizacion, es claro para todos los que quieran
ver que el hombre esta controlado en alto grado por sus relaciones so-
c1‘ales con los instrumentos de produceién. Esto ya no puede parecer tan
solo. un lema del marxismo, sino un hecho continuo que debe ser reco-
nocido por todos, cualquiera que sea su ideclogia. La burocratizacién

hace evidente lo que antes parecia sombrio y oscuro. Cada vez mas
personas descubren que, para trabajar, deben emplearse. Pues para tra-
bajar ha.y que tener herramientas y equipo, y las herramientas y el equipo
se consiguen, cada vez mas, exclusivamente en las burocracias, sean
pnvadas.o publicas. Por consiguiente, hay que ser empleados por las
b}xr.ocrac:las para tener acceso a las herramientas y poder trabajar para
wa‘.r..En este sentido, la burocratizacién entrafia la separacjon de los
individuos y de los instrumentos de produccién, como en la moderna
empresa capitalista o enla empresa estatal comunista (delavariedad de
mediados del siglo), asi comoen el ejército posfeudal la burocratizacién
entrafiaba fu completa separacién de los instrumentos de destruccion.

‘4 . ;
o AlI;arlfg;nnl:reéun, Ideologyand ltopin, Nueva York, Harcourt Brace Jovanovich, 1936,
- 1on., 100 55.. Véase también Ramsay Muir, P d '
Bises s y eers and Bureaucrals, Londres, Constable,
s :
E. G: Cahen-S?lvador sugiere que el personal de las burocracias est4 constituido
en esl?ecxal por quienes valoran la seguridad por encima de todo. Véase su ensayo "
situation matérielle et morale des fonctionnaires”, en Revie polifiqne et parlementaire,

1926, p. 319.

L] =
I:é Ii,:.fsb, Bureaucracy”, en Encyclopedia of the Social Sciences. Este articulo se
€sCribio basicamente desde el punto de vista del politélogo, y no del socislogo.

LA ESTRUCTURA BUROCRATICA Y LA PERSONALIDAD 227

De modo caracteristico el trabajador ya no posee sus propias herramien-
tas ni el soldado sus armas. Y en este sentido especial, cada vez mas
individuos se vuelven trabajadores, sean obreros (de cuello azul) o em-
pleados (de cuello blanco o corbata). Se desarrolla asi, por ejemplo, el
nuevo tipo de trabajador cientifico, ya que el cientifico queda “separa-
do” de su equipo técnico; después de todo, no es comin que el fisico
posea su ciclotrén. Para proseguir con sus investigaciones, debe ser
empleado por una burocracia que tenga instalaciones de laboratorio.
La burocracia es una administracién que evita casi completamente la
discusién piblica de sus técnicas, aunque si pueda haber discusiones
publicas de su politica.” Este secreto no se limita a las burocracias ptbli-
cas ni a las privadas. Se considera necesario ocultar toda informacién
valiosa a los competideres econémicos privados o alos grupos politicos
extranjeros y potencialmente hostiles. Y aunque a menudo no se lellama
asi, el espionaje entre competidores en los sistemas de la empresa eco-
némica privada acaso sea tan comin, si no tan intrincadamente organi-
zado como en los sistemas de Estados nacionales. Las cifras de costos,
las listas de clientes, los nuevos procesos técnicos, los planes de produc-
cién: todos ellos suelen ser considerados como secretos esenciales de las
burocracias econdémicas privadas, que sélo revelarian si tuviesen que
defender publicamente el fundamento de sus decisiones y medidas

politicas.
L AS DISFUNCIONES DE LA BUROCRACIA

En este esbozo se subrayan los logros y las funciones positivas de la
organizacion burocrética, y en cambio se descuidan las presiones y ten-
siones internas de dichas estructuras. Sin embargo, es evidente que la
comunidad en general recalca las impexfecciones de la burocracia, como
lo sugiere el hecho de que el “horrendo hibrido” burécrata, se ha con-
vertido en un apéstrofe en una Schimpfwort.
. La transicién al estudio de los aspectos negativos se facilita por la
aplicacion del concepto de Veblende “incapacidad preparada”™, @l con-
~eepto dé Dewey de “psicosis ocupacional” o la 6bséivacisii de Warrmotte
de una “deformacion profesiorfal”. La incapacidad preparada-es-ese
estado de cosas en que la capacidad de cada quien funciona comg in-

7 Weber, op. cit., p. 671.
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como conformidad a las regulaciones en cualquier situacién, no se con-
sld,e_r:a yacomo medida destinada a un prgpésitd Ae;;eé;fiﬁca smo quese
convierte t?n un valor h@egﬁatg enla organi_zacié,ﬁ v1 tal dell i:;u}écrata
ESte énfasis, re?u.ltado del desplazamiento de las metas originales, se'
laa:ru:ssfommist - ngn?’:ez-y.enmcapacida.d.para adaptarse con facilidad. De

tencia no discutida en la puntillosa adhesién a procedimientos
formalizados surgen formalismos y hasta ritualismos.?? Esto se puede
exagerar hasta el punto en que una preocupacion bésica por la cgnfor-
nudac% a Ias reglas llega a obstaculizar el logro de los Ppropésitos de la
Organizacion, caso en el cual encontramos al y"a~fahi1'i~1.farmf'e'némeno del
tecnicismo y el papeleo del funcionario. Un producto extremo de este
proceso es.el virtuoso burécrata, que nunca olvida una sola regla que
Tfja sus acciones y, por tanto, esincapaz de atender a muchos de quie?-tes
su've.?:“ Un ejemplo en que el estricto reconocimiento de los limites de la
autoridad y el apego literal a las reglas produjo este resultado es la pa-

tética situacion de Bernt Balchen, el pilot :
sobre el Polo Sur. piloto del almirante Byrd en su vuelo

Seglin una regla del departamento del trabaij
recibir sus documentos de ciudadania esladu]x?i'fe?;: gﬁi:: Ecn-a IEO;;:;I: (cjle
1\_Ioruega, declaré su intenci6n de convertirse en ciudadano er't 19§;n5e so:
tene que no ha cumplido con la condicién de cinco afios de res.idencia
continua en los Estados Unidos. El viaje de Byrd ala Ant4rtida le llevé fuera
del pais, aunque fuera en un navio con bandera estadunidense, aunque él
fue§e un miembro inapreciable de la expedicién estadunidens’e y e?l una
reg36n que los Estados Unidos reclaman, por causa de su ocupacién y explo-
racll_‘én };iox'- est;duxﬁdenses, ¥ que se llama Pequefia América. TP

-a oficina de naturalizacién explica que no puede proc -
posicién de que la Pequefia Américaes sgelo estsdm\idzns:g]‘i; i:rb;‘;eiﬁ:ﬁ—

Eou;}: :e vlilsta de l? motivaciénindividual. No considera aquellas fases de la estructura
ue llevan ala “transformacién de motivos™. Por tanto, la formulaci
. ) acion ad
len tesbe ensayo cou}plementa el anilisis de Allport: una subraya los mecarlxi:r:o: 1:’tiac‘::li
6gicos que.mhervu.men, el otro considera las limitaciones de la estructura sc:)cxle:.ls La
coor;\;ie:genma_l dfz peicologia y de sociologfa hacia este concepto central sugiere que l;ien
5 e c;aﬂshtmr uno de.los puentes conceptuales entre las dos disciplinas. Véase Gor-
c:n:2 vé pgrt, Personamy; Nueva York, Henry Holt and Co., 1937, capitilo 7,
‘ soc;o’ogyaz 1 9(::5.7Huglr;;-41nstitutional office and the person”, en American Journal of
/) ' PP- 13; E. T. Hiller, “Soci i i "~
o ke . er, “Social structure in relation to the person”,
.13 T -
Mannheim, Ideology and Litopia, p. 106.
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pir en cuestiones internacionales, donde no tiene ninguna competencia. Enlo
tocante a la oficina, Balchen estuvo fuera del pais y técnicamente no habia
cumplido con la ley de naturalizacién.*

FUENTES ESTRUCTURALES DEL EXCESO DE CONFORMIDAD

Las inadecuaciones de orientacién que incluyen la incapacidad prepa-
rada se derivan, claramente, de fuentes estructurales. Podemos recapi-
tular brevemente este proceso: i) una burocracia eficiente.exige confia-
bilidad de respuestas y estricta devociona las regulaciones; ii} esa devo-
ci¢n alasreglas hace que se conviertan enabsolutas; ya nose las concibe
como relativas a un conjunto de propdsitos; iii) esta.abstaculizala rapida
adaptacion en condiciones especiales que no fueronclaramente previs-
tas por quienes redactaron las reglas generales, y in) de este modo, los
elementos mismos que llevan a la eficiencia en general producen inefi-

~ciencia en ejemplos especificos. Los miembros del grupo que nose han
apartado de los significados que las reglas tienen para ellos rara vez se
dancuenta de esta inadecuacién. Con el tiempo, estas reglas se vuelven
simbélicas y no estrictamente utilitarias.

Hasta aqui hemos visto como datos —como dados— los arraigados
sentimientos que favorecen una disciplina rigurosa. Sin embargo, pue-
de verse que rasgos definidos de la estructura burocrética conducen a
estos sentimientos. La vida oficial del burécrata fue planeada para él en
forma de carrera graduada, pasando por recursos organizativos de as-
censo por escalafén, pensiones, aumentos de salario, etc., todo ello des-
tinado a dar incentivos a la accién disciplinada y a la conformidad con
las regulaciones oficiales.1Se espera, de manera tacita, que el funciona-
rio adapte sus pensamientos, sentimientos y acciones a las perspectivas
desu carrera, y él en gran parte asi lo hace. Pero esos mismos recirsos que
aumentan Ja probabilidad de conformidad tambijén canducen a una
excesiva preocupaci6n por el apega estricto a las regulaciones, lo que

“ Citado del Chicago Tribune, 24 de junio de 1931, p. 10, en Thurman Arnold,
The Symibols of Governiritent, New Haven, Yale University Press, 1935, pp. 201-202 {cursi-

vas mias).
15 Mannheim, Mensch and Geselischaft, pp. 32-33. Mannheim subraya la impor-

tanciadel Lebensplan y de la Amtskarriere. Véase los comentarios de Hughes,
op.cit,, p. 413,
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producs:- timidez, conservadurismo y tecnicisma. La transformacion de
!os sentimientos de metas en medios se ve favorecida por la enorme
importancia simbélica de los medios (las reglas).

Otra caracteristica de la estructura burocratica tiende a producir
un re_:sgltado muy semejante. Los funcionarios tienen la sensacién deun
de.s tino c‘om&n para todos aquellos que trabajan unidos. Compartenlos
fmismoes intereses, en especial cuando hay relativamente poca compe-
tencxa},’ ya que los ascensos se hacen por escalafén. Esto rninjmizapla
agresion en el grupo y, por tanto, se considera que esta disposicién es
p.czsﬁwa_pa.ra la burocracia. Sin embargo, el esprit de corps y la organiza-
cion social informal, que habitualmente se desarrollan en tales situacio-
nes, a menudo llevan al personal a defender sus intereses creados, en
lugar de ayudar a quienes sirven y a los funcionarios superiores eltle i-
dos. Como informa el presidente Lowell, si los hurdcratas creen Eu
estatus no esreconocido adecuadamente por unnuexqmncionag:;e-
gido, le ocultardn informacién; lo llevardn a cometer errores de:los que

se le-considerara responsable. O bien, si trata de dominar pIename?-\te
violando asila sensacién de integridad delos burécratas, podran llevar-
Ie- documentos en tales cantidades que no pueda firmarlos todos, ya no
tn:ilgazlmos leervlos.“' Esto muestra la organizacién informal defensi;rz que
di? g:u z; s:)uf?glr cada vez que aparece una posible amenaza ala integridad

Seria demasiado fécil y en parte erréneo atribuir tal resistencia de los

burdcratas simplemente a intereses creados. Los intereses creados se

oponen a todo orden nuevo que elimine, o que al menos haga inciertas
sus ventajas diferenciales derivadas de las disposiciones actuales. En
parte, esto inferviene sin duda en Ia resistencia burocratica al cam:t)io

pero hay otro proceso que acaso sea méas sigrificativo. Comoyalo hemo;
vxsto,. los funicionarios burocriticos se identifican afectivamente con su
propio modo de vida. Tienen un orgullo laboral que les lleva a resistiral
caml?lo en sus rutinas establecidas; al menos, a aquellos cambios que
cons ideran Impuestos por otros. Este ilégico orgullo es una pauta fa?ni-
liar ya descubierta, ajuzgar por el Professional Thief de Sutherland, hasta
entre los carteristas, quienes pese al riesgo se deleitan en domi’nar Ia

16
N garl; Lowil, T?l_e G.werfmzem of England, Nueva York, 1908, 1, pp. 189 ss.
defenswasuna escripcidn instructiva del desarrollo de una de esas organizaciones
et én un grupo de trabajadores, véase F. . Roethlisberger y W. J. Dickson,
agement and the Worker, Boston, Harvard School of Business Administration, 1934
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prestigiosa técnica de vaciar el bolsillo anterior izquierdo del pantalén

de su victima.
En un estimulante texto, Hughes ha aplicado los conceptos de “secu-

lar” y “sagrado” a varios tipos de division del trabajo; lo “sagrado” de
la casta y las prerrogativas de Stinde contrastan, de manera muy marca-
da, con el creciente secularismo de la diferenciacién ocupacional en
nuestra sociedad ¥ Sin embargo, como lo ha sugerido nuestro estudio,
en las vocaciones particulares y en modos particulares de organizacion
puede surgir el proceso de santificacion (visto como contrapartida del
proceso de secularizacién). Esto quiere decir que por medio de una
formacién de sentimientos, de depender emocionalmente de simbolos
y del estatus burocritico, y de una participacion afectiva en esferas de
competencia y de autoridad, se desarrollan prerrogativas que incluyen
actitudes de legitimidad moral, que se establecen como valores por
derecho propio y ya no se los ve como simples recursos técnicos para
ejercer la administracion. Se puede notar la tendencia de ciertas normas
burocraticas, introducidas originalmente por razones técnicas, a volver-
se rigidas y quedar consagradas aunque, como diria Durkheim, sean de
apariencia laica.’? Durkheim ha tocado este proceso general ensu descrip-
cién de las actitudes y los valores que persisten en la solidaridad orga-
nica de una sociedad sumamente diferenciada.

RELACIONES PRIMARIAS CONTRA SECUNDARIAS

Otro aspecto de la estructura burocrdtica, la insistencia en la desperso-
nalizacién de las relaciones, también desempefia una funcién enla inca-

# £ C. Hughes, “Personality types and the division of labor”, en American Journal of
Sociology 33, 1928, pp. 754-768. Una distincién muy similar es la precisada por Leopold
von Wiese y Howard Becker, Systematic Sociology, Nueva York, John Wiley & Sons, 1932,
pp- 222-225, et passim.

19 Hughes reconoce una fase de este proceso de consagracion cuando escribe quela
preparacién profesional “lleva consigo, como subproducto, la asimilacién del candidato
a un conjunto de actitudes y controles profesionales, una conciencia y solidaridad profesio-
nales. La profesion tiende y aspira a convertirseen una unidad moral”. Hughes, op. cit., p. 762
{cursivas ailadidas). En este mismo sentido, el concepto de Sumner de pathos como aura
de sentimiento que protege un valor social ante toda critica, tiene particular aplicacién
yaque nos ofrece una clave del mecanismo que Intervieneen el proceso de santificacién.

Véase su obra Folkways, pp. 180-181.
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pacidad preparada del burécrata. La pauta de personalidad del buré-
crata se centra en esta norma de impersonalidad. Tanto esto como la
tend:encia a la categorizacién, que se desarrolla a partir de la funcién
domi_nante de unas reglas generales y abstractas, tienden a producir
conflictos en los contactos del burécrata con el piiblico o la clientela

Puesto que los funcionarios minimizan las relaciones personales y recu—.
rrenen cambio a la categorizacién, a menudo pasan por alto las peculia-
ridades de los casos particulares. Pero el cliente, que muy comprensible-
mente estd convencido de las caracteristicas especiales de sz propio
probletfla, a menudo se opone a ser tratado asi, como miembro de fna
categoria. Laconducta estereotipada no se.adapta a las exigencias delos
problemas particulares. El trato impersonal dado aasuntos qué a veces

sor_}_’u de gran i i_lgggﬁa__ggig personal _p«?r; el cliente hace surgir la acusacién
_d-e_"_ a_{rpg_a__r_ig_f_«':l_'i y “altanerfa” del burécrata. Asi, en la Bolsa de Traba-
jo c.le .Greenwu:}_\, el desempleado que llega a cobrar el pago de su seguro
se irrita ante lo que le parece “la impersonalidad y, a veces, la evidente
brusquedad y hasta brutalidad del trato que le dan los empleados |...]
Algunos se quejan de los aires de superioridad que se dan”.?
Ot@_fggt.x&a,.de- onflictos con el publico se deriva de la estructura
bufocratl’ca. El burécrata,'casi en cualquier posicién dentro de la jerar-
quia, actlia como representante del poder };a-éi;;epsrtigio—de toda la

* “Te tratan como a un pedazo de basura, asf te tratan. Elotrodfa via
porencima del mostradory agarrara unode ellos porel cuello. Todoslos deun?é‘:.l:ﬁ;:igfns:;
apl;u;iu; Desde luego, perdié su turno [...] Pero el empleado se lo merecia por sus
;no fales ‘(jE w. Bald.(e, The Unemployed Man, pp. 79-80). Noétese que la actitud altanera
ue n?:pum a por el cliente desempleado (quien se encontraba en estado de tensién)ala
gérd1da de" su estatus y su autoestim_a‘, en una sociedad en que aiin impera la ideologia
tae %ue C;m hombr? capaz” siempre podré encontrar empleo. El hecho de que la impu-
cién e]arroganaa‘parezca deberse en gran parte al estado mental del cliente, puede
::njrs:n e:il a observaci6n del propio Bakke de que “los empleados estaban de prisa, no
tenfan ernl?; para broma:s, pero en'su modo de tratar a los hombres no habia sefiales
rudeza ni de prepotencia”. Enla medida en que hay una base objetiva para la impu-
tacusn. de conducta arrogante a los burécratas, podria explicarse por las siguientes[c)!e—
claramor.les yuxtapuestas: “ Auch der moderne, sei es 5ffentliche, sei es private, Beamte
i;sl:retli)t Elmer, und' geniesst meist den Beherrschten gegeniiber eine spezifisch’gehobe-
a,b; n tsc-he soziale Scl}atzung" (_Weber,op. ¢it., p.652). “Atinel empleado moderno,
l:oc iaIc::» o ptr;vado, desea siempre y disfruta mas del dominio personal que de una estima
o h:l‘:m nte y en aumento.” “En las personas m4s sedientas de prestigio, 1a hostili-
E L itualmente toma la forma de un deseo de humillar a los demés.” K. Ho Th

Neurotic Personality of Our Time, pp. 178-179. - ' i
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estructura. En su papel oficial, se considera investido por una autoridad
defimida, lo que a menudo le lleva a2 adoptar una actitud real o aparen-
‘femente dominante, que slo puede ser exagerada por una discrepancia
entre su posicion dentro de la jerarquia y su posicién con respecto al
ptblico.2! Las protestas del cliente y su deseo de recurrir a otro funcio-
nario casi nunca sirven para nada, precisamente por el ya mencionado
esprit de corps que une a los funcionarios en un frente mds o menos
solidario. Esta causa de conflicto se puede mirumizar en 14 emipresa pri-
vada, ya que el cliente puede protestar eficazmente llevandose sus ne-
gocies avtra organizacidn delsistema competitivo. Pero, dada la natu-
raleza monopdlica de la organizacién pablica, alli esa alternativa no
existe. Ademas, en este caso, la tension aumenta por una discrepancia
entre la ideologia y el hecho: se supone que el personal del gobierno es
de “servidores del pueblo”, pero en realidad a menudo son superordi-
nados, y rara vez se puede disminuir la tensién recurriendo a otras
dependencias en busca del servicio necesario.? Esta tensién es atribui-
ble, en parte, a la confusién del estatus del burécrata y del cliente; éste
puede considerarse socialmente superior al funcionario que, sin embar-
go, de momento es el que predomina.?

21 A este respecto, notese la pertinencia de los comentarios de Koffka sobre ciertos
rasgos del orden de picoteo de las aves. i comparamos la conducta del ave que estden
lo més alto de la lista, el déspota, con uno que esté enlos altimos lugares, el segundo o
el tercero desde atras, entonces veremos que éste es mucho mis cruel conlos pocosalos
que domina que el primero con todes los miembros. En cuanto se separan del grupo
todos los miembros que estin por encima del pendiltimo, su conducta se vuelve mis
moderada y hasta podria ser muy amistosa [} No es diffcil encontrar analogfas en las
sociedades humanas y, por tanto, un aspecto deesa conducta deberén ser principalmen-
te los efectos de los agrupamientos sociales, y no las caracteristicas individuales.” K.
Koffka, Principles of Gestalt Psychology, Nueva York, Harcourt Bracz Jovanovich, 1935,
pp- 668-669.

2 En este punto, la maquinaria politicaa menudo se vuelve funcionalmente signifi-
cativa. Como lo han mostrado Steffens y otros, relaciones muy personalizadas y la
abrogacién de las reglas formales (papeleo) por la maquinaria a menudo satisfacen mis
plenamente las necesidades de “clientes” individuales que el mecanismo formalizado
de 1a burocracia gubernamental.

2 Como lo observé uno de los desempleados acerca de los trabajadores de la Bolsa
de Trabajo de Greenwich: 7Y esos tipejos no tendrfan su trabajo si no fuera por nosotros,
los que no tenemos trabajo. Eso esloque meenferma de verles levantar la nariz”. Bakke,
op. cit., p. 80. Véase también H. D. Lasswell yG. Almond, * Aggressive behavior by dlients
towards public relief administration”, en Americart Politicnl Science Review 28, 1934, pp.

643-655.
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reacciones no son practicas determinadas de modoracional y planeadas
en forma explicita para el desempefio de esta funcién; antes bien, ese
resentimiento, visto desde la interpretacién individual de la situacion,
no es sino una respuesta inmediata que se opone a la “inmoralidad” de
quienes violan las reglas del juego. Sin embargo, pese a este subjetivo
marco de referencia, dichas reacciones sirven a la funcion latente de
mantener los esenciales elementos estructurales de la burocracia reafir-
mando la necesidad de relaciones formalizadas secundarias y ayudan-
doa impedir la desintegracion de la estructura burocritica, que ocurriria
si fuese suplantada por relaciones personalizadas. Se puede describir
genéricamente a este tipo de conflicto, comola intrusion de actitudes de
grupo primario cuando lo que procedia eran las actitudes de grupo
secundario, asi como el conflicto entre burdcrata y publico a menudo se
deriva de la interaccidn en términos impersonales cuando se requeria

encada caso un trato personal %

PROBLEMAS PARA INVESTIGACION

La tendencia a una creciente burocratizacién en la sociedad occidental,
que Weber previé hace ya mucho tiempo, no es la Gnica razénde que los
soci6logos centren su atencién en este campo. Los estudios empiricos de
la interaccién entre burocracia y personalidad deberdn aumentar, en
especial, nuestra comprensién de la estructura social. Gran namero de
cuestiones especificas solicitan nuestra atencién. ;Hasta qué punto son
seleccionados y modificados ciertos tipos particulares de personalidad
por las diversas burocracias (empresa privada, servicio pablico, la ma-
quinaria politica cuasilegal, las 6rdenes religiosas)? Enla medidaen que
se considera que la ascendencia y la sumision son rasgos de personali-
dad, pese asu variabilidad en diferentes situaciones de estimulo, ;selec-

¥ La desaprobacién de la comunidad de muchas formas de conducta puede anali-
zarse en términos de una u otra de estas pautas de sustitucion de tipos de relacién
culturalmente inapropiados. Asi, la prostitucion constituye un caso en que el coito,
forma de intimidad, definida institucionalmente como simbdlica de la relacién mas
“sagrada” del grupo primario, queda colocado dentro de un contexto contractual, sim-
bolizado por el intercambio del més impersonal de todos los simbolos: el dinero. Véase
Kingsley Davis, “The sociology of prostitution”, en American Sociological Review 2, 1937,

Pp. 744-755.
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7 Entre los estudios recientes d
. estud el reclutamiento para la burocracia se ;
Il'iae;;h;:d Bei\;;;, Hrghe'r Civil Servants in American Society, Boulder, Un.iver:irt‘;ii’ncht;al‘::
raco | :Si,v o ; va;;fne, Marwick, Career Perspectives in a Bureaucratic Setting, Ann
Londr,es Rouﬂg o iy ichigan Press, 1954; R. K. Kelsall, Higher Civil Servants in Britain
. ge & Kegan Paul, 1955; W. L. Warner ¥ J. C. Abegglen, OccupafionaE

Mobility in American Busi i i
ety ty usiness and Industry, Minneapolis, University of Minnesota Press,

XIII. LA FALTA DE UNA TEORfA
PRESUPUESTARIA*

V.0O.Kgy, Jr.

LA BIBLIOGRAF{A presupuestaria estadunidense sobre el aspecto mas sig-
nificativo del presupuesto piiblico, es decir, la asignacion de gastos entre
los diversos propésitos con el fin de lograr el mayor rendimiento, es
singularmente arida. Los estudiosos del ambito presupuestario se han
ajetreado ante todo enla organizaciényy el procedimiento parala prepa-
racion del presupuesto, las maneras para la presentacion desolicitudes
de fondos, la forma del propio documento del presupuesto y asuntos
similares.? No se puede negar el hecho de que todo esto haya merecido
tal consideracién cuando se recuerda la increble resistencia a la adop-
cién de los aspectos mas rudimentarios de la presupuestacion, y cuando
hoy se observa el insatisfactorio estado que guardan muchas jurisdic-
ciones. No obstante, el empleo de energia en el establecimiento de los
fundamentos mecdnicos para la presupuestacion ha desviado la aten-
cién del problema presupuestario basico (del lado del gasto), a saber:
;sobre qué bases se decidira asignar X dolares a laactividad A, enlugar
de la actividad B?

Los especialistas del tema del presupuesto nos dicen poco o nada
acerca de los aspectos puramente economicos del gasto publico. Dice el
profesor Robbins: “La ecopomia es la ciencia que estudia la conducta
humana como relacién entre fines y medios escasos que tienen diversos
usos” 2Que la conducta presupuestaria es economica, es algo que queda

* Tomado de American Political Science Review, 34, diciembre de 1940, Copyright ©
1940 por the American Political Science Association. Se reproduce con autorizacion.

1ygase A. E. Buck, Public Budgeting, Nueva York, 1929; ]. Wilner Sundelson, Budge-
tary Methods in National and State Government, Comision Fiscal del Estado de Nueva York,
informe especial nam. 14, 1938, ibid.; “Budgetary Principles”, en Political Science Quar-

terly 50, 1935, pp. 236-263.
2 Lionel Robbins, An Essay on the Nature and Significance of Economic Science, 2a. ed,

Londres, 1935, p. 16.
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