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Jav M. Shafritz v Albert C. Hyde resefian en esta obra a quienes dictaror: los l lSTRAClON

E
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principios y a quienes llevaror hasta su reciente desarrollo las teorias v

. . o | L .. . W
practicas mas sefaladas de ia administracion publica.
Su crénica parte del génesis de la historia moderna de esta discipling, con N

Woodrow Wilsor como Tigura sefiera, en 1887, v culmina en 1988. con Dei! v
S. Wright, en las postnimerias de una década gue anuncic e! fir. de una era.
historica v el principio de una nueva, la del nuevo orden mundial. Estudio introductorio de Mario Martinez Silva
' a encomiable compilacion de los 51 textos més representativos de igual -
numero de pensadores notables de ia administracion pdblica hace de la obra
de Sharritz v Hvde un clasico. Dividido en seis capitulos aue corresponden a
igua! ndmero de periodos historicos en que se secciono el estrictc orden
cronolégico de los 31 textos antologados, este libro incluye tambien un indice AY M SHAFRITZ
que contiene 11 grupos temdticos. De esta suerte. el lector puede ieer fos ] ]
textes de tres maneras: uno & continuacior del otro; segun el periodo que le
interese de los seis dispuestos por los compiladores, v segin el tema de su Y
eleccion entre 17 de ellos.

Suerte de calendario de efemeérides de 2 historia de la agministracion AI- B ER C H
publica en fos Estados Unidos, una “Cronologia de la administracion publica”, Py

de 1776 & 1917, concluve | obra; cada uno de los seis capituios —aue
corresponden a los seis periodos— va precedido de una breve aungue
sustanciosa presemacion de los autores acerca dei estado de la administracion
nablica dentro de: entorno v los contextos mundiaies més relevantes v del
papel jugado por la propia materia administrativa. Una obra accesible al
experto como al nediito. que revela i0s ecos en el espacio v en e tiempo entre
los pensadores més destacados de .a materia.
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XII. LA ESTRUCTURA BUROCRATICA
Y LA PERSONALIDAD*

RoBERT K. MERTON

UNa estructura social formal y racionalmente organizada incluye pau-
tas claramente definidas de autoridad en que lo ideal seria que cada serie
de acciones estuviese relacionada de modo funcional con los propési-
tos de la organizacion.! En semejante organizacién esta integrada una
serie de cargos, de estatus jerarquizados alos que es inherente cierto na-
mero de obligaciones y privilegios minuciosamente definidos por unas
reglas limitadas y especificas. Cada uno de estos cargos contiene un area
de competencia y responsabilidad atribuidas. La autoridad, el poder de
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, orgamizacidn. El sistema de relaciones prescritas entre los diversos
cargos incluye un considerable grado de formalidad y una distancia
social definida conclaridad entre quienes desempefian estos cargos. La
formalidad se manifiesta por medio de un ritual social més o menos
complicado, que simboliza y sostiene el orden de importancia de los
diversos cargos. Esa formalidad, integrada con la distribucion de auto-
ridad dentro del sistema, sirve para minimizar las fricciones limitando
en gran parte el contacto (oficial) con los modos definidos de antemano
por las reglas de la organizacion. 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. C(;pyright ©1957, por The Free
Press; copyright renovado en 1985 por Robert K. Merton. Esta es una version revisada
de un articulo con el mismo titulo, que apareci6 en Social Forces 18, 1940.

1 Para un desarrolio del concepto de “organizacién racional”, véase Karl Mannheim,
Mensch und Gesellschaft im Zeitalter des Umbaus, Leiden, A. W. Sijthoff, 1935, en especial
pp. 28 s¢. '
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tuas. Ademas, la formalidad facilita la interaccién de.los ocupantes de
los cargos, pese a sus mutuas actitudes-privadas (quiza hostiles). De este
modo, el subordinado queda protegido de la accién. arbitraria de su
superior, ya que las acciones de ambos se ven limitadas por un conjuntc
de reglas que ios dos reconocen. Recursos y procesos especificos fomery
tan la objetividad y contienen el “rapido paso del impulsoa laacciéon”?

T.A ESTRUCTURA DE LA BUROCRACIA

El tipo ideal de esa organizacion formal-es la burocracia y, en muchos
aspectos, el analisis clasico es el de Max Weber.? Como va lo sefial6
Weber, la burocracia incluye una clara divisién de actividades integra-
das, que se consideran como deberes inherentes al cargo. Enlas regula-
ciones se encuentra especificado un sistema de_cqniroles y.sanciones
diferenciados. La asignacién de funciones se hace sobre la base de cali-
ficaciones técnicas comprobadas por medio de procedimientos forma-
lizados e impersonales (por ejemplo, examenes). Dentro de la estructura
de una autoridad jerarquicamente 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 catalogacién, por la cual quedan
clasificados todos los problemas v casos individuales sobre la base de
normas-designadas v son tratados en consecuencia. El tipo puro del
funcionarig burocratico es nombrado por unsuperior.o.por el ejercicio
de una competencia impersonal; pera noeselegido. 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 unajunta de directores). La eleccion
de los funcionarios superiores pretende afectar los propositos de la or-

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

3 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tubinga, J. C. B. Mohr, 1922, parte m, capi-
tulo 6, pp. 630-678. [Hay edicion especial del Fondo de Cultura Econ6mica, Economia y
sociedad.] Para un breve resumen del andlisis de Weber, véase Talcott Parsons, The
Structure of Social Action, en particular las pp. 506 ss. Una descripcién, que no una
caricatura, del burécrata como tipo de personalidad, esta en C. Rabany, “Les types
sociaux: le fonctionnaire”, en Revue générale d’administration 88, 1907, pp. 5-28.
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ganizacion, pero los procedimientos técnicos para alcanzar estos fines
son efectuados por personal burocratico permanente.

La mayor parte de los cargos burocraticos incluye la expectativa de]
cargo vitalicio, en ausencia de factores perturbadores Jue pudiesen re-
ducir el tamafio de la organizacion. La burocracia maximiza la seguri-
dad vocacional *La funeion.de seguridad.del cargo, pensiones, salarios
sujetos aaumento y procedimientos regularizados de ascenso, consiste
en asegurar.el devoto cumplimiento-de.los cargos.oficiales, sin hacer
caso a presiones externas.® E] principal-méritoe-de-la-burocracia-es su

-eficiencia técnica, ya que premia la precision, rapidez,control experto,

continuidad, discrecién y rendimientos.éptimos.par la inversion. Su
estructura es tal que se acerca a la completa eliminacién de relaciones
personalizadas y consideraciones no racionales (hostilidad, angustia,
intervencién afectiva, etcétera).

Con la creciente burocratizacion, es claro para todos los que quieran
ver que el hombre esta controlado en alto grado por sus relaciones so-
ciales conlos instrumentos de produccién. Esto yano puede parecer tan
s6lo un lema del marxismo, sino un hecho continuo que debe ser reco-
nocido por todos, cualquiera que sea su ideologia. 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 hay que tener herramientas y equipo, y las herramientas y el equipo
se consiguen, cada vez mas, exclusivamente en las burocracias, sean
privadas o puablicas. Por consiguiente, hay que ser empleados por las
burocracias para tener acceso a las herramientas y poder trabajar para
vivir. En este sentido, la burocratizacién. entrafia-la separacion de los
individuos y de‘los instrumentes-de-produccién, como en la moderna
empresa capitalista o en la empresa estatal comunista (de la variedad de
mediados del siglo), asi como en el ejército posfeudal la burocratizacion
entrafiaba la completa separacién de los instrumentos de destruccion.

* Karl Mannheim, Ideology and Utopia, Nueva York, Harcourt Brace Jovanovich, 1936,
pPp- 18n., 105 ss5. Véase también Ramsay Muir, Peers and Bureaucrats, Londres, Constable,
1910, pp. 12-13.

* E.G. Cahen-Salvador sugiere que el personal de las burocracias est4 constituido
en especial por quienes valoran la seguridad por encima de todo. Véase su ensayo “La
situation matérielle et morale des fonctionnaires”, en Revue politique et parlementaire,
1926, p. 319.

®H. J. Laski, “Bureaucracy”, en Encyclopedia of the Social Sciences. Este articulo se
escribi6 basicamente desde el punto de vista del politdlogo, v no del socidlogo.
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De modo caracteristico el trabajador yano posee sus pl:op1as;1errame2;
tas ni el soldado sus armas. Y en este sentido especial, cada vlez mm-
individuos se vuelven trabajadores, sean obreros (de c’uello azu ) o1 s -
pleados (de cuello blanco o ﬁor§ata). Se desarr.ollaifz'usx, por de;elx:rsls a,ra-
nuevo tipo de trabajador cientifico, ya que el cientifico que > ESico
do” de su equipo técnico; despué§ de todo, no es comun qued Jico
posea su ciclotrén. Para proseguir con sus mvgstlgagxolrl;s, ;eorio
empleado por una burocracia que tgnga mstal.acnom?s e a1 c:ra te. .
La burocracia es una administracién que evita casi compietamen
discusion publica de sus técnicas, aunque si.pueda taber dxsizts,lmzr;lei
publicas de su politica.” Este secretono se 1@1ta alas ulc'lociri;:orm}; ol
cas ni a las privadas. Se considera.necesa.urlo ocultar toda macion
valiosa a los competidores econémicos privados 0 a los grupos pl oliticos
extranjeros y potencialmente hpstﬂes. Y aunquea megu ; 0 nr(; ss; lellama
asi, el espionaje entre compehdoreis enllos sistemas eda e " rie sa eco-
némica privada acaso sea tan comun, $1n0 tan mirmca alem . Cogé -
zado como en los sistemas de Estados nac1or}ales. Lasc rasd e ! Ci
las listas de clientes, los nuevos procesos técnicos, los planes : :1 prc;1 leas
cién: todos ellos suelen ser considerados como secret’os es.enm' ales de °
burocracias econdmicas privadas, que s6lo revelari.ax.m si tuv 1ese3 ic(ljis
defender publicamente el fundamento de sus decisiones y me

politicas.

L AS DISFUNCIONES DE LA BUROCRACIA

En este esbozo se subrayan los logros y las fu.nciones pos%tivas fl:_la
organizacion burocratica, y en cambio se descuidanlas presionesy e?-
siones internas de dichas estructuras. Sin embargo, es ev1dent'e que la
comunidad en general recalcalas imperfecciolnes”de la ?)LII‘OCI'aCl;, como
lo sugiere el hecho de que el “horrendo hibrido” burdcrata, se ha con-
vertido en un apostrofe en una Schimpfwort. ' N |
. La transicién al estudio de los aspectos_peg}alhbv?s:sg ﬂfa(izlhfi_glor a
aplicacion del concepto de»Veblgn-d'e "m/c/apamdai Erepvafzdaw;égtr:-
-eeptodéDewey de ”psicosis'dcupacional' ola oT:iservamon Zd e
de una “deformacion profesioral”. La mca;pgm.dad,_p@a; a-gs-ese
estado-de cosas-en-que la.capacidad de cada quien funciona.comain-

7 Weber, op. cit, p. 671.
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adecuact o punto s.ci’egos“ Las ac.ciones basadas en la preparacién y
uacones sido bienaplicadas en el pasado pueden dar por

las habilidades que han - d .
resultado respuestas inaproptacas en condiciones modificadas. En un me-
dio cambiante, 1a f ait.é»de flexibilidad en la aplicacién de habilidades

dara por resultado malas adapf?_lCIQl’le’S,mé‘S”Q menos graves.® Ast, para
adoptar una ustracion camp?sma utilizada a este respecto por Burke
las gallinas pueden ST condicionadas para que interpreten el sonido dc;
una campaa, ComO senal de que van a ali.mentarias. Ahora bien, la
misma campana pue de emplearse parareunir a las gallinas y decapitar-
las. En general, se 2d© ‘@n_mggljé_aggge,esﬁén_ge acuerdo con.nuestra
- n condiciones nuevas no reconocidas como sig-

preparacién pasada ¥ S
nificativamente.distintas la ?hc{lenma céstaprep aracion puede condu-
cir ala adopcion de procedimientos erroneos. Asimismo, enel casi tra-

beiléh_g_uas de Burke, “12 gente _pggd_g quedar inadaptada, sise adapta

2 una adapiation inadaptada’/Su preparacion misma puede volverse
una incapaci‘c.ikacf.“ e o e -

Fl concepto de ngy,dﬂm%!spgq}?égp};@] se basa en observacio-
nes muy semejantes. Co_.ng,rc;fy}ﬁa_g;qde Sf_u rl:ltlr'Ia diaria, enlas personas
se desarrollan preferencia antipatias, dl.sirlmmaciones v énfasis espe-
ciales (Devi'gx_utﬂiz,ﬁ.?l-v-tqmmg -PSICOSIS” para denotar una “ pronur-
~rla-mente .) Estas psicosis se-d esarrollan-per-las

ciada caracteristica de 127" la-
exigencias hechas al jndl‘«'lduo por laorganizacion particular de §it Fine

~cidnlaboral.

Los conceptos de

ey

Vebleny de Dewey apuntan a una ambivalencia
ge considerar cualquier accion en funcion de lo que
logra o loque no logra. U 140 de ver es también un modo de no ver:

se descuida el.objeto B."19 En su analisis, Weber

si se enfoca el objeto A 5 Tusi
se muestra interesado 2% e.zn TIXEI ugu apor lo que atane a la estructura
burocratica: precision confiabilidad, eficiencia. Se puede examinar esta

misma estructura desde 2 perspectiva, que nos ofrece la ambivalen-
cia. ;Cuales son las Jimitaciones de las organizaciones planeadas para

alcanzar estas metas”’

6n v aplicacién de estos conceptos, véase Kenneth Burke

# Para una estimulante revisi -
york, New Republic, 1935, pp. 50 ss.; Daniel Warnotte

Permanence and Change, NUEY2 * """ oo de I'Insti
“Bureaucratie et FOﬂCﬁOmarisme ,en Revue de I'Institut de Sociologie 17, 1937, p. 245.

® Ibid., pp. 58-59.
1 Ihid., p.70.

P

una presion constante para que el funci
disciplinado”. 5 se quiere que-ta-burec
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Por razones que ya hemos observado, la estructura burocratica ejerce
onario sea “metddico, prudente,

racia.funcione bien, sucompor-
tagniento_debe alcanzar un alto_grado de confiabilidad, un grado ex-
taordinario de conformidad como las estrictas pautas de acciqn. De
aqui la importancia _g},}ndamental de la disciplina, que puede desarro-

N TPIE . : PP
llarse tanto en una burocracia religiosa o economica como en un ejército.

La disciplina sélo puede ser eficaz si las pautas ideales estan apoyadas
por poderosos sentimientos de devocion a los propios deberes, un
agudo sentido dela limitacién de la propia autoridad v competenciay
un desempefio metédico de las actividades de rutina. La eficiencia dela
estructura social depende, en ultima instancia, de imbuir a los partici-

pantes del grupo en las actitudes y sentimientos apropiados. Como

veremos, en la burocracia se toman medidas definidas para inculcar y

reforzar estos sentimientos.
De momento, bastenos observar que para asegurar la disciplina-(la

necesaria-confiabilidad de la respuesta) a menudo estos sentimientos
sintensos de lo que era técnicamente necesario. Hay un margen
en la presion ejercida por estos sentimien-
tos sobre el burécrata para que se adaptea sus obligaciones establecidas,
asi como el ingeniero al planear los soportes de un puente ahade ciertas
calculos sobrestimados por precaucion). Bero.este mismo
hincapiéeeﬂduee auna transferencia delos sentimientos, delos objetivos
de laorganizacion alos detalies particulares.deconducta.exigidos por
lagreglas. Elrespeto-alas mglas,..concebid,o;.gziginalmentetcom@umedio,
se convierte en un fin en si MISTMO; OCUITE entonces el va conocidopro-
ceso de desplazamiento delas metaé,p_or.el cual “unvalorins trumental se
convierte en un valor ‘ten_'_x}_ig}_al" 1t La disciplina, pronto interpretada

T e

sonma
de seguridad, por decirlo asi,

concesiones (

T3 Este proceso se ha observado a menudo en varias relaciones. La heterogonia de los
fines de Wundt, constituye un ejemplo; la Paradoxie der Folgen de Max Weber es otro.
Véase también las observaciones de Maclver sobre la transformacion de civilizaciénen
a observacion de Lasswell de que “el animal humano se distingue por su
ertir sus medios en fines”. Véase Merton, “The unanticipated
e social action” en American Sociological Review 1, 1936, pp.
894-904. En funcion de los mecanismos psicolégicos que intervienen, este proceso ha
sido analizado integramente por Gordor W. Allport en su estudio de lo que llama “la
autonomia funcional de los motivos”. Aliport enmienda las anteriores formulaciones
de Woodworth, Tolman v William Sterny llegaa una enunciacién del proceso desde el

cultura, ¥ 1
capacidad infinita de conv
consequences of purposiv
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como conformidad a las regulaciones en cualquier situacion, no se con-
TT— e em = - - - . . 4 inies e -

sidera ya como medida destinada aun proposito especifico, sino que se
convierte en un valor inmediato en la organizacion vital dei burdcrata.
Este énfasis, resultado del desplazamiento de las metas originales, se
transforma“en“rigide%y-enincapa.cidad.para adaptarse con facilidad. De
la insistencia no discutida en la puntillosa adhesién a procedimientos
formalizados surgen formalismos y hasta ritualismos.2 Esto se puede
exagerar-hasta el puntoen queé una preocupacién basica por la confor-
midad a las reglas llega a obstaculizar el logro de los propésitos de la
Organizacién, caso en el cual encontramos al va familiar fenémeno del
tecnicismo y el papeleo del funcionario, Un producto extremo de este
proceso es el virtuoso burécrata, que nunca olvida una sola regla que
rija sus acciones y, por tanto, es incapaz de atender a muchos de quienes
sirve.® Un ejemplo en que el estricto reconocimiento de los limites dela
autoridad y el apego literal a las reglas produjo este resultado es la pa-

téticasituacion de Bernt Balchen, el piloto del almirante Byrd ensu vuelo
sobre el Polo Sur.

Segtin una regla del departamento del trab
recibir sus documentos de cindad
Noruega, declar6 su intencién de
tiene que no ha cumplido con

ajo, Bemnt Baichen [...] no puede
ania estadunidense. Balchen, originario de
convertirse en ciudadano en 1927. Se sos-
la condicién de cinco afios de residencia
continua enlos Estados Unidos. El viaje de Byrd a la Antartida le llevé fuera
del pais, aunque fuera en un navio con bandera estadunidense, aunque &l
fuese un miembro inapreciable de la expedicién estadunidense v en una
region quelos Estados Unidos reclaman, por causa de su ocupacion y explo-
racion por estadunidenses, ¥ que se llama Pequefia América,

La oficina de naturalizacion explica que no puede proceder sobre la su-
posicién de que la Pequefia América es suelo estadunidense. Ello serfa irrym-

punto de vista de la motivacion individual. No o

onsidera aquellas fases de la estructura
social qu

e llevan ala “transformacién de motivos”. Por tanto, la formulacién adoptada
en este ensayo complementa e} analisis de All port: una subraya los mecanismos psico-
légicos que intervienen, el otro considera las limitaciones de la estructura social. La
convergencia de psicologia y de sociologia hacia este concepto central sugiere que bien
podria constituir uno de Jos puentes conceptuales entre las dos disciplinas. Véase Gor-
don W. Allport, Personality, Nueva York, Henry Holt and Co., 1937, capitulo 7.

2 Véase E. C. Hughes, “Institutional office and the person”, en American Journal of

Sociology 43,1937, pp. 404413, F. T. Hiller, “Social structure in relation to the person”,
en Social Forces 16, 1937,

B Mannheim, Ideology and Utopia, p. 106.
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. inguna com etencia. En lo
' stiones internacionales, donde no tiene i t»cnicaraente no habia
pir en cue la oficina, Balchen estuvo fuera del pais y té
tocante a l1a OlL¥ ‘

- - 14
cumplido conlaley de naturalizacién.

AD
FUENTES ESTRUCTURALES DEL EXCESO DE CONFORMID

. . i acidad prepa-
inadecuaciones de orientacion que incluyen 1; mc;gdemos I?ecapi—
La; " derivan, claramente, de fuentes estructur e;S-. te.exige confia-
adase / . sia-eficien
1;ular brevemente este proceso: i) Uﬂa:}:’mm;a ‘ones.i .
bilidad de respuestas.y.estric tadémt én abs Olugtas. va no se las concibe
e riertan en absoil ’ 2 - .
cién erf:f‘;t ?\is aun conjunto de propositos; iii) EStQﬂbﬁltginme;—fe p?fvis-
?C;iir:;taeiénen condiciones especiales que,nofueroﬁ'c] ari este moda,los
tas P‘OI quienes redactaron las reglas generales, y

inefi-
iciencia en general producen.ine
elementos.mismos.quellevanala eficiencia c%el grupo que no se han

i i ificos. Los miembros

. o nifad i llos rara vez se

\Sl@nﬂado diz 1ospsignificados que las reglas tienen para e oo rara vez o
i a
e ta de esta inadecuacién. Conel tiempo, estasreg
dancuenta -Con
simbdlicas v no estrictamente utilitarias. tacdos— 106 arraigados
Hasta aciui hemos visto como datos -—como e
. ) ,
t'as ientos que favorecen una disciplina rlgu;osa. nembargn pue
Qe ver rasgos definidos de la estructura uroc;' conducen
; hume1 i 5 eada
» Veanq' ientos. La vida oficial del burécrata fuep a;nn aca 3,)05 2fen
S )
efgstosa de carrera graduada, pasando por recursos'org;tc rativos deas-

OIxzsno por escalafén, pensiones, aumentoi de ;a]ar;?;l Co;formidad les

Ce > . . - - a a }y
i i cién disciplin '

I dar incentivos ala ac i~ oA o
tmadojl ciones oficiales.}®Se espera, de manera'tacﬁa, ? O ractions
e f s pensamientos, sentimientos y acciones a las pers e

] € SUus 1 , 3
1;110 adap rera \F él en gran parte asl lo hace. Pero es;si ’rg_zgmasm_‘;

esucar ;3 : b ;
aumentan-la probabilidad de.conformidad tam anducen a una

0/ en {}lull“all AII[OldI

. suni 1931, p. 1 :
1 Citado del Chicago Tribune, 24 de junio de P 1935, pp. 201-202 (cursi-

( iversity Press,
The Symbols of Government, New Haven, Yale University
yas mias).
va 15 Mal)'thimr Mensch and Gesellsihqft: P s
i lan v de la Amtskarriere.
tancia del Lebensplan 3

op.cit, p. 413.

32- nheim subraya la impor-
D s los e ios de Hughes,
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produce timidez, conservadurismo y-tecnicisma. La transformacion de
los sentimientos de metas en medios se ve favorecida por la enorme
importancia simbélica de los medjos (las reglas).

Otracaracteristica de la estructura burocratica tiende a producir
unresultado muy semejante. Los funcionarios tienen la sensacion de un
destino comiin para todos aquellos que trabajan unidos. Compartenlos
mismos intereses, en especial cuando hay relativamente poca compe-
tencia, ya que los ascensos se hacen por escalafén. Esto minimiza la
agresion en el grupo y, por tanto, se considera que esta disposicién es
positiva para la burocracia. Sin embargo, el esprit de corps v laorganiza-
cién 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 v a los funcionarios superiores elegi-
dos. Como informa el presidente Lowell, si lﬂs-bumcrai;as_czegn.que su
estatus-no-esreconecido ariecuadamente—porunnnua\njmcio,naxio.ele-
gido, le.ocultaran informarcién: lo llevaran a cometer errores-de-los-que

-se le-considerara responsable. O bien, si trata de dominar plenamente
violando asila sensacién de integridad de los burécratas, podran llevar-
le documentos en tales cantidades que no pueda firmarlos todos, yva no
digamos leerlos.’ Esto muestra Ja organizacion informal defensiva que
tiende a surgir cada vez que aparece una posible amenaza a la integridad
del grupo.”
Seria demasiado facil y en parte erroneo 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 interviene sin duda en la resistencia burocratica al cambio,
pero hay otro proceso que acaso sea mas significativo. Como yalo hemos
visto, los funcionarios burocréticos se identifican afectivamente.con su
propio modo devida, Tienenun orgullo laboral que les lleva a resistir al
cambio.en sus rutinas establecidas; al menos, a aquellos cambios que
consideran impuestos por otros. Este ilogico orgullo es una pauta fami-
liar ya descubierta, a juzgar por el Professional Thief de Sutherland, hasta
entre los carteristas, quienes pese al riesgo se deleitan en dominar la

® A. L. Lowell, The Government of England, Nueva York, 1908, 1, pp. 189 ss.

7 Para una descripcion instructiva del desarrollo de una de esas organizaciones
defensivas en un grupo de trabajadores, véase F. J. Roethlisberger y W. ]. Dickson,
Managenment and the Worker, Boston, Harvard School of Business Administration, 1934.
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pacidad preparada del burdcrata. La pauta de personalidad del buré-
crata se centra en esta norma de impersonalidad. Tanto esto como la
tendencia a la categorizacion, que se desarrolla a partir de la funcién
dominante de unas reglas generales y abstractas, tienden a producir
conflictos en los contactos del burécrata con el publico o la clientela.
Puesto quelos funcionarios minimizan las relaciones personales y recu-
rren en cambio a lacategorizacién, a menudo pasan por alto las peculia-
ridades de los casos particulares. Pero el cliente, que muy comprensible-
mente esta convencido de las caracteristicas especiales de su propio
problema, a menudo se opone a ser tratado asi, como miembro de una
categoria. La conducta estereatipada no se adapta a las exigencias de los
pféblemas particulares. El trato impersonal dado a asuntos que a veces
son de gran importancia personal para el cliente hace surgir la acusacion
de "arrogancia” y “altaneria” del burécrata. Asi, en [a Bolsa de Traba-
jo de Greenwich, 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”.2°
Otr_g__gm,@gggnﬂjcigas «con. el puahlico se deriva de la estructura

burocratica. El purécrata, icasi en cualquier posicion dentro.de la jerar-

quia, actia como representante del ﬁodjerﬁ)" del prestigio de toda la

% “Te tratan como a un pedazo de basura, asi te tratan. El otro dia vi a un obrero pasar
por encima del mostradory agarrar a uno deellos por el cuelio. Todosios demas queriamos
aplaudir. Desde luego, perdi6 su turno [...] Pero el empleado se lo merecia por sus
modales” (E. W. Bakke, The Unemployed Man, pp. 79-80). Nétese que la actitud altanera
fue imputada por el cliente desempleado (quien se encontraba en estado de tensién) a la
peérdida de su estatus y su autoestima, en una sociedad en que afin impera la ideologia
de que un “hombre capaz” siempre podré encontrar empleo. E! hecho de que la impu-
tacion de arrogancia parezca deberse en gran parte al estado mental del cliente, puede

verse en la observaci6n del propio Bakke de que “los empleados estaban de prisa, no
tenfan Hempo para bromas, pero en su modo de tratar a los hombres no habia sefiales
de rudeza ni de prepotencia”. En la medida en que hay una base objetiva para la impu-
tacién de conducta arrogante a los burécratas, podria explicarse por las siguientes de-
claraciones yuxtapuestas: “ Auch der moderne, sei es 6ffentliche, sei es private, Beamte
erstrebtimmer und geniesst meist den Beherrschten gegeniiber eine spezifisch gehobe-
ne, ‘standische’ soziale Schatzung” (Weber, op. cit., p. 652). “Atnel empleado moderno,
publicoo privado, desea siempre y disfruta mas del dominio personal que de una estima
social constante y en aumento.” “En las personas mas sedientas de prestigio, la hostili-

dad habitualmente toma la forma de un deseo de humillar a los demas.” K. Horney, The
Neurotic Personality of Our Time, pp. 178-179.
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De este modo, con respecto a las relaciones entre funcionarios.y pa-
blico, una causa estructural de conflicto es la presion para dar al cliente
un_tratamiento formal e impersonal.cuando éste desea una conside-
racion individual, personalizada. Asi, puede pensarse que el conflicto
se deriva de la introduccion de actitudes y relaciones inapropiadas. El_
confhictodentrodeta estructura burocratica s urge de la situaciori inversa,
a saber, cuando las relaciones impersonales que requiere la estructura
sonsustituidas porunas.relaciones persanalizadag. Este tipo de conflic-
to puede caracterizarse de la siguiente manera.

La buracracia, como ya hemas dicho, esta organizada comoun grupo

-farmal, secundario. Las respuestas normales de esta red organizada de

expectativas sociales estan apoyadas por las actitudes afectivas de los
miembros del grupo. Dado que el grupo esta orientado hacia normas
secundarias de impersonalidad, no apegarse a éstas provocara el anta-
gonismo de quienes se han identificado con la legitimidad de estas re-
glas. Por ello, la sustitucion del tratoe impersqnal por el trato personal
dentro. dela estructura encuentra-una difundida desaprobacién, v se le
dedicarepitetos Como‘cohecho,.fayoritisrno,.nepotismo,,servilismo, ete.
Estos epitetos son claras manifestaciones de sentimientos heridos 2 La
funcién de ese resentimiento virtualmente automatico puede verse con
toda claridad en los requisitos de la estructura burocratica.

La burocracia es-una-estructura.secundaria-de grupo,.destinada a
llevar.al.cabo.ciertas actividades que no se pueden efectuar satisfacto-
riamente sobre la base de normas de un grupo primario.? Por tanto, la
conducta que va en contra de estas normas formalizadas se vuelve objeto
de desaprobacién emocional. Esto constituye una defensa funcional-
mente importante, levantada contra las tendencias que ponenen peligro
el desempenio de actividades socialmente necesarias. Desde luego, estas

% La importancia para el diagndstico de tales indices lingiiisticos casi no ha sido
explorada por el sociélogo. Sumner observa atinadamente que los epitetos producen
“criticas sumarias” y definiciones de situaciones sociales. Dollard también nota que “los
epitetos a menudo definen las cuestiones centrales en una sociedad” y Sapir ha subra-
yado, con razon, la importancia del contexto al evaluar la significacién de los epitetos.
No menor importancia tiene la observaciéon de Linton de que “enciertos casos, lo quela
comunidad siente acerca de un episodio particular es, si acaso, mas importante para
nuestro estudio que la auténtica conducta...”. Un estudio sociolégico de “vocabularios
de encomio vy de oprobio” produciria hallazgos valiosos.

* Véase Ellsworth Faris, The Nature of Human Nature, Nueva York, McGraw-Hill,
1937, pp. 41 ss.
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cionan las burocracias ciertas personalidades con tendencias particular-
mente sumisas 0 ambiciosas? Y, dado que diversos estudios han demos-
trado que esos rasgos se pueden modificar, ;tiende la participacién en
el cargo burocratico a aumentar las tendencias ambiciosas? ; Seleccionan
los diversos sistemas de reclutamiento (por ejemplo, patronazgo, com-
petencia abierta que incluye un conocimiento especializado o una capa-
cidad mental general, la experiencia practica) diferentes tipos de perso-
nalidad?? ;El ascenso por escalafén reduce las angustias de la compe-
tencia y favorece la eficiencia ad ministrativa? Un examen detallado de
los mecanismos para imbuir de sentimientos los c6digos burocraticos
seria instructivo, tanto enlosociolégico como enlo psicolégico. ; Tiende
el general anonimato de las decisiones del servicio civil a limitar el drea
de los simbolos de prestigio a un circulo interior estrechamente defini-
do? ;Hay una tendencia de las asociaciones diferenciales a ser especial-
mente marcadas entre los burdcratas?

La gama de las preguntas teéricamente significativas e importantes
en la practica pareceria sélo limitada por la accesibilidad de los datos
concretos. Los estudios de las burocracias religiosas, educativas, milita-
res, economicas y politicas, que tratan de la interdependencia de la or-
ganizacidénsocial y la formacion de personalidad, deberan constituir un
camino hacia investigaciones fructiferas. Por ese camino, el analisis fun-
cional de estructuras concretas todavia puede construir un Templo de
Salomon para los socidlogos.

. 7 Entre los estudios tecientes del reclutamiento para la burocracia se encuentran:
Reinhard Bendix, Higher Civil Servants in American Society, Boulder, University of Colo-
rado Press, 1949; Dwaine Marwick, Career Perspectives in a Bureaucratic Setting, Ann
Arbor, University of Michigan Press, 1954; R. K. Kelsall, Higher Civil Seroants in Britain,
Londres, Routledge & Kegan Paul, 1935; W. L. Warner y J. C. Abegglen, Occupational

Mobility in American Business and Industry, Minneapolis, University of Minnesota Press,
1935.
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