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La hurocracia

La consideraciéon del tema parece imponer una
forma de comienzo: ¢qué es la burocracia? La pala-
bra burocracia aparece en la vida diaria cargada con
un sentido despectivo que responde a determinadas
formas de funcionamiento propias de la burocracia
ptiblica y que es bastante ajena a su verdadero sentido.

La burocracia puede ser definida como el tipo
de organizacién planeado para realizar tareas admi-
nistrativas en gran escala, mediante la coordinacién
sistematica del trabajo de muchos ‘individuos. Esta
definici6n nos estd ya imponiendo la siguiente pre-
cisién: cuando se trata de coordinar el trabajo de unos
pocos individuos —que trabajan, por ejemplo, en una
pequefia empresa— no es posible hablar de burocra-
cia, puesto que no esta presente el tipo de organiza-
cién necesario para la efectiva realizaciéon de tareas
administrativas en gran escala. Esta forma de reali-
zacion de las tareas administrativas impone un alto
grado de especializacién de las mismas, lo que a su
vez crea la necesidad de un complejo sistema de coor-
dinacion. Es evidente que las tareas administrativas
realizadas en pequefia escala no pueden llegar a un
grado tal de especializacién que haga necesario el
establecimiento de un sistema que coordine las diver-
sas especializaciones. Es evidente también que cuanto
mayor sea la especializaciéon de las funciones admi- -
nistrativas, tanto mayor sera también la complejidad
del sistema que las coordine.




La aparicién de la burocracia responde pues a una
necesidad, a una tarea que debe ser realizada; a un proble-
ma a solucionar. En el antiguo Egipto se produjo para la
construccién y regulacién de obras de riego en todo el pais.
La Iglesia Catdlica tuvo también su burocracia, para res-
ponder a los problemas derivados de la administracién de
un sistema que alcanzaba un alto grado de complejidad
y extension.

La aparicién de la burocracia aparece posteriormente
ligada al desarrollo del capitalismo, tal como Max Weber
lo ha sefialado. Una pequefia empresa no tiene porqué va-
lerse de un complejo aparato burocratico, pero éste va
siendo cada vez més necesario, a medida que el tamafio
de la empresa aumenta. La necesidad de crear un aparato
administrativo crece a medida que el tamafio cada vez ma-
yor de la empresa apareja la especializacién de funciones
e impone la necesidad de coordinarlas. Und empresa indus-
trial no puede quedar limitada a la planta de produccitn,
puesto que esa misma planta da lugar a problemas de
administracién y de coordinacién que deben ser resueltos;
la indole de las funciones es radicalmente diferente, pero
las tareas manuales de produccién deben ser coordinadas,
y esta coordinacién corre de cuenta de la burocracia.

El resultado econémico de la empresa capitalista de-
pende de la existencia de una administracién racional que
asegure la mds completa explotacién del conocimiento tec-
nolégico. Esa administracién que actda racionalmente se
caracteriza por el ejercicio del tipo de autoridad que Weber
llamé legal, o racional-legal, el que se basa en la creencia
en la “legalidad” de las normas y en el derecho a ordenar

A los egipcios debemos el origen de la vapuleada institucion burocrdtica.

de quienes llegan a ejercer autoridad de acuerdo a esas
normas.

El funcionamiento de la burocracia estd regido por
normas establecidas con una pretension de obedieicia, y
los miembros de la burocracia estan obligados a obedecer
en esa calidad de integrantes, la que les impone la obli-
gacién de aceptar las érdenes impersonales provenientes de
quienes ocupan cargos superiores. La obediencia no es de-
bida a los individuos en cuanto tales, sino a los que ocupan
los cargos cuyo ejercicio implica la emisién de OGrdenes.
Estas 6rdenes son impersonales, porque son las érdenes de
la persona que ocupa el cargo, y es indiferente que él esté
ocupado por una u otra persona. Las érdenes serdn igual-
mente -obedecidas por los mismos o por otros subordinados
que hayan pasado a ocupar los cargos dejados vacantes por
los anteriores, porque estos funcionarios estardn a su vez
obligados a obedecer como consecuencia del desempefio de
cargos que obligan a la obediencia. Las relaciones no se
establecen entre las personas en cuanto tales, sino que son
relaciones entre quienes ocupan cargos jerirquicamente
diferenciados: los que ocupan los cargos jerarquicamente
superiores tienen el derecho de emitir érdenes. La preten-
sién de obediencia a que hacfamos referencia se basa en
que Jos que ocupan cargos jerdrquicamente inferiores estin
obligados a acatar esas 6rdenes, a obedecerlas.

La burocracia se basa en la divisién del trabajo y el
titular de cada cargo disfruta de la autoridad necesaria
para llevar a cabo sus tareas. Estos funcionarios carecen
en general de toda relacién con la propiedad de los medios
de produccién o de administracién, puesto que sélo son
empleados encargados del cumplimiento de determinada
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tarea. Llegan al desempefio del cargo mediante el procedi-
miento de la designacidén y nunca de la eleccién. En el
tipo ideal de burocracia, esa designacién se basa en la espe-
cial capacitacién para el desempefio del cargo, puesto que
esa capacitacion es la que puede permitir el adecuado cum-
plimiento de las funciones asignadas al mismo. Dice Weber
que en los casos en que la racionalidad es mayor, la capa-
citacién técnica es medida por medio de pruebas o garan-
tizada por diplomas que la certifiquen.

Los funcionarios son remunerados en dinero y los
sueldos estin graduados de acuerdo al rango del cargo den-
tro de la jerarquia burocratica. Como consecuencia de ello,
el ascenso trae aparejado un aumento de remuneracion.
Ese ascenso es acordado por los superiores y depende de
la antigiiedad, del buen desempefio, 0 de ambos. Es decir,
que existe una carrera abierta a los funcionarios, la que
en gran parte depende de la forma en que cumplan sus
tareas, puesto que esos ascensos son concedidos por las per-
sonas que controlan de manera sistemética su conducta.

Otro rasgo caracteristico del tipo ideal de burocracia
es que el cargo burocrdtico es considerade como la dnica
o al menos como la principal ocupacién de los funcionarios.

La- burocracia que funcione de acuerdo a lo indicado
alcanzard el mis alto grado de eficiencia porque se ajus-
tard al tipo ideal, racionalmente pensado para que esa
eficiencia pueda ser alcanzada, y podrd ser utilizada para
la realizacién de todo tipo de tarea administrativa. La em-
presa capitalista no es mds que un ejemplo, puesto que la
administracién burocrética existe tanto en la Iglesia como
en el Estado, en los ejércitos como en los partidos politicos,
en los sindicatos como en cualquier clase de club privado.
En todos los casos, la burocracia es —desde el punto de
vista técnico— el medio més racional. En la empresa capi-
talista asegura la continuidad de la produccién y por ende
de la ganancia, porque asegura una administracién estable,
estricta y calculable. Esas necesidades administrativas de la
empresa capitalista no son diferentes en un sistema socia-
lista de produccidn, puesto que en este caso la bisqueda
de la mayor eficiencia es también racional, como medio
para el Jogro de una produccidén mayor, y de mejor calidad.
Las exigencias de eficiencia tampoco son diferentes cuando
se trata de la administracidn estatal o de un partido poli-
tico que aspire a conservar o a conquistar el poder. Tal
vez podria incluso discutirse hasta qué punto la organiza-
cién burocrética de la empresa capitalista obligd a la adop-
cién de la misma por parte del Estado y de los sindicatos,
o contribuyé a reforzar las tendencias existentes, como
forma de incrementar su propia eficiencia, frente a una
empresa que —burocracia mediante— lograba aumentarla
en forma continuada. :

Weber dice que la administracién burocratica signi-
fica fundamentalmente el ejercicio del control en base al
conocimiento y que éste es el rasgo que la hace especial-
mente racional. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que
el caricter racional de esta forma de administracién no
puede ser visto con independencia del fin perseguido por
quienes la adoptan; propagar la fe, obtener ganancia, ejer-
cer el poder, son fines que los jerarcas de las organizacio-
nes burocréticas (ellos mismos no son burécratas) intentan
realizar. La forma de organizacién no es sino un medio,
el mis racional, para el logro del fin propuesto y ese fin

Alguna vez la ANCAP fue una empresa prospera. (Planta de al-
coboles en Capurro, 1931).

"es ‘absolutamente ajeno a los integrantes de la burocracia,

puesto que es elegido por quienes la crean, la dirigen, en
una palabra, por quienes la utilizan. El control en base al
conocimiento” es el medio mas racional para el logro de
la meta propuesta, cualquiera que ésta sea. Puede tratarse
de una meta piblica o privada, productiva o educativa,
militar o religiosa, sanitaria o deportiva.

Vimos anteriormente que la burocracia aparecié ligada
a la empresa capitalista, o sea que apareci6 ligada a una
meta productiva con finalidad de ganmancia. Su existencia
contribuyb, por lo ranto, al desarrollo econdmico de las
sociedades capitalistas, pero su papel no es en absoluto
diferente cuando se trata de aumentar la produccién en
una sociedad socialista; en la que la meta ganancia esté
completamente ausente.

De lo dicho se desprende también que su existencia
se encuentra asimismo ligada al desarrollo social. No es
posible pensar en una campafia de alfabetizacién ni en
el funcionamiento de una Universidad si no existe un apa-
rato administrativo que permita el logro de los fines pro-
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La nacionalizacidn de la produccion y distribucion de energia
eléctrica fue wna progresiva tarea del siglo XX. (Edificia de la
Usina Central de UTE, 1931).

puestos. No es tampoco posible pensar en el intento de
elevar el nivel sanitario de una poblacién si no hay una
burocracia que administre para que esa finalidad pueda
ser implementada, para que las vacunas sean administradas
y la asistencia hospitalaria sea efectivamente prestada.

El proceso de burocratizacién es parte del proceso de
salarizacién que caracteriza a la modernizacién de la escruc-
tura ocupacional. Puede deberse a la iniciativa privada o
a la actividad piblica, puede derivar del desarrollo econd-
mico o del desarrollo social, o de ambos, en grados dife-
rentes. Pero no es imposible que ese proceso se produzca
—0: se vea incrementado— por la accién de facrores dife-
rentes, tal como ha ocurrido en el Uruguay. La extensién
de la actividad estatal llevé al crecimiento de la burocracia
- publica. De esta manera se vino a limitar el crecimiento

de la burocracia privada (o de las burocracias privadas),
puesto que las actividades eran sustraidas a los particulares
para pasar a estar a cargo del Estado. Sobre este hecho

m¢1diemn posteriormente otros factores que pasaremos a
analizar. '

on
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El proceso de estatizacién podria hacerse arrancar de
la nacionalizacién del Banco de la Reptblica y del estable-
cimiento del monopolio de los contratos de seguros por
parte del Estado, ocurridos en el*afio 1911. En el trans-
curso del afio siguiente se establecié el Banco de Seguros
del Estado, se dicté la ley de nacionalizacién del Banco
Hipotecario y se establecié el monopolio de la energia
eléctrica en Montevideo. Se crearon asimismo el Instituto
de Quimica Industrial, la Direccién de Hidrografia y el
Instituto de Geologia y Perforaciones. En 1915 se cred la
Administracién Nacional de Tranvias y Ferrocarriles del
Estado y se establecié el monopolio estatal de los servi-
cios de correo, telégrafo y teléfono. El proceso continud
con la creacién de la Administracién Nacional del Puerto
de Montevideo, en 1916, con la nacionalizacién del Ferro-
carril del Este, en 1919, con la ampliacién del monopolio
del Banco de Seguros del Estado, en 1926, con el mo-
nopolio estatal de todos los servicios maritimos del puerto
de Montevideo, en 1927.

Todo este proceso implic la creacidn de diferentes
burocracias administradoras, las que quedan englobadas en
la expresién: crecimiento de la burocracia. Y sin embargo,
en 1930, los funcionarios publicos apenas pasaban de 30
mil. Se podria decir que el proceso de estatizacién habia
sido acompafiado por la creacidén de las organizaciones
administrativas indispensables para la adecuada prestacién
de las actividades que el Estado tomaba a su. cargo. Esta
afirmacién cobra mfayor validez si se toma en cuenta lo
indicado por Vanger: en el presupuesto 1901-2 los fun-
cionarios eran unos 19.000.

En 1931 se crea la AN.CAP. y en 1932 la Admi-
nistracién Nacional de Puertos monopoliza los servicios
portuarios. En este afio los funcionarios piblicos llegan
a totalizar 52.000, o sea que durante dos afios crecieron a
un ritmo cercano a los mil funcionarios mensuales. Parece
evidente que el incremento de la actividad estatal ocurrido
en esos dos afios no alcanza para explicar una aceleracidn
tan marcada. Es conveniente tener en cuenta que en 1929
se produjo el crack de la Bolsa de Nueva York y que las
consecuencias de ese hecho se extendieron por todo el
mundo. El Uruguay no fue una excepcién, y las medidas
tendientes a limitar la inmigracién, dictadas por nuestro
pais en 1932, no son por cierto ajenas a €l

Si se toma el volumen estimado de la poblacién uru-
guaya en los afios 1930 y 1932, se podri ver con claridad
hasta donde el aumento del nimero de funcionarios no
tuvo la menor relacién con el crecimiento de la poblacién.
Esas cifras son las siguientes: para 1930, 1.703.700 habitan-
tes, y para 1932, 1.759.800. Si se las pone en relacién con
el nimero de funcionarios, se verd que en 1930 los 32.000
funcionarios que la actividad publica comprendia eran el
1.8 % del total de la poblacién y que en 1932 los 52.000
funcionarios habian hecho subir ese porcentaje a 2.9 %.
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El sucesivo centralismo portuario montevideano transformdé a su
Aduana en un portentoso y poblado organismo administrativo,

El proceso de estatizacién cobra nuevo impulso desde
mediados de la década del 40. En 1945 se organiza el
SOYP sobre la base del Instituto de Pesca creado en 1911.
Dos anos después se establece el Consejo Nacional de Sub-
sistencias. En 1951 se dicta la Ley Orgénica de PLUNA,
que de servicio de economia mixta habia pasado a ser ente-
ramente propiedad del Estado. En 1952 se crea la OSE y
se dicta 1 Ley Orgénica de la AFE, para administrar los
ferrocarriles adquiridos por el convenio celebrado en 1948
con Inglaterra. En esta fase del proceso influyé sin duda
el concepto britdnico de inversién rentable. El manteni-
miento del servicio de ferrocarriles s6lo pudo ser logrado
al precio de inversiones y déficits considerables, respecto
de los cuales muy poco podria haber hecho la mas perfecta
de las burocracias. La que los administré desde su estati-
"zacién no podia obrar el milagro de prestar un buen ser-
vicio sin producir pérdidas. En este caso se confi6 a una
burocracia piblica una tarea imposible, pero la meta que
determiné la estatizacién no fue precisamente la prestacién
de un servicio eficaz, sino algo asi como un favor a la
declinante nacién que tanto habia hecho para que la guerra
fuera ganada.

La Comisién de Inversiones y Desarrollo econdémico
ha elaborado las cifras alcanzadas por los funcionarios pu-
blicos en ciertas fechas. En 1955 llegaban a 166.400, lo
que representa respecto del afio 1932 un aumento cercano
a las 115.000 personas. Si se divide esta cifra por el ntimero
de anos transcurridos desde 1932, se puede constatar que
los funcionarios crecieron a un ritmo de 5.000 por afio.
En 1932 eran el 2.9 % de la poblacién total del pais, en
1955 habian llegado a ser el 7.1 %.

En 1961 —seis afios después— los funcionarios suma-
ban 193.800, lo que representa un aumento algo superior
a los 4500 por afio. Como se ve, el ritmo no ha sufrido
mayor variacién. Esos 193.000 funcionarios del ado 1961
alcanzaban a ser nada menos que el 7.7 % del total de la
poblacién del pais.

La absorcién de un ndmero tal de personas por parte
del Estado respondié obviamente a causas diferentes de
las que habian determinado anteriormente el proceso. Hasta
el momento en que la crisis repercutié en nuestro pafs, la
administracién habia dado trabajo a aquellas personas que
eran necesarias para su funcionamiento, 0 a un nimero no
mucho mayor. A partir de esa fecha, en cambio, la admi-
nistracién pasd a cumplir otra funcién absolutamente ajena
a la que habia desempefiado: ocupd a todas aquéllas perso-
nas que de otra manera no habrian logrado conseguit tra-
bajo, con lo que vino a cumplir una funcién de pacifica-
cién social. Esta funcién es de fundamental importancia en
toda sociedad y puede ser satisfecha de muy diversas ma-
neras; en nuestro pais fue cumplida, aunque seguramente
no en forma exclusiva, por una administracién que absor-
bia un nimero de funcionarios que excedia ampliamente
del necesario para su adecuado funcionamiento. Esto equi-
vale a decir que Ia burocracia vino a ser una parte impor-
rante del sistema integrativo, porque mediante el empleo
masivo se podia al menos satisfacer las necesidades mas
urgentes de una parte cada vez mayor de la poblacién.
Mediante la satisfaccién de esas necesidades se lograba que
muchas personas se sintieran parte de la sociedad que era
capaz de concedérsela, se lograba que la sociedad se man-
tuviera integrada y, por ende, que perdurara sin sufrir
grandes cambios.

El fendmeno del crecimiento desenfrenado de la buro-
cracia estatal sirvié pues a fines que eran en lo esencial
ajenos a las necesidades de las diferentes burocracias encar-
gadas de la realizacién de tareas administrativas también
diferentes. Cumplia en cambio otras importantes funciones
que los titulares del poder no podian descuidar. Una socie-
dad que albergue un elevado nimero de desocupados se
encuentra enfrentada a una situacién de descontento que
puede ser altamente negativa para la conservacién del orden
de cosas existentes, puesto que los desocupados pueden
volverse contrarios a ese orden y, por lo consiguiente, pue-
den estar dispuestos a apoyar a quienes propongan un orden
diferente. :

Ya dijimos que los directores de la burocracia no se
cuentan entre sus integrantes. Es asi que las burocracias
publicas son en general dirigidas por politicos, los que no
forman parte de ellas y se suceden en su direccién, mien-
tras que la burocracia permanece. Es obvio que el ritmo de
sustitucién de los politicos en el papel de directores de
una determinada burocracia puede ser muy diverso, pero
en lo esencial el fendmeno permanece incambiado. La buro- -
cracia se integra con funcionarios designados por quienes
la dirigen, mientras que es dirigida por personas que son
elegidas para esa funcién. Los politicos llegan a directores
en razén de la posicién que ocupan en el partido politico
del caso y/o en razén de los votos que lograron obtener
en las elecciones. La eleccién puede tener por lo tanto dos
formas: una directa, en la que los votantes eligen directa-
mente, tal como es el caso de los Intendentes; otra indi-
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Al final del proceso. bajo la administracion de Luis Batlle (1949
cional (luterior de la Estacion Central, 1910).

recta, en la que se vota por el partido y es éste quien elige
entre sus miembros a aquellos que ocuparin la direccién
de determinada burocracia, tal como es el caso de los direc-
tores de los Entes Auténomos.

En la situacién por la que el Uruguay atravesd durante
un periodo que podriamos estimar en mis de tres décadas,
los partidos politicos, que dirigian las burocracias publicas
a través de alguno de sus miembros, optaron por la paz
social y transformaron a esas burocracias en el gran meca-
nismo por el que se evitaba la desocupacién, se satisfacian
las aspiraciones de la poblacién y se conservaba el orden
existente.

La critica a los partidos es muy comin, y a menudo
acerba, porque se los considera responsables de una opcién
que llevé al mal funcionamiento de las burocracias publi-
cas, el que trae aparejados graves inconvenientes a quienes
necesitan los servicios que ellas estdn encargadas de pres-
tar, a veces ellos mismos burdcratas de otra burocracia
publica. Es sin embargo comprensible que los partidos se
hayan empefado en la conservacidén de un orden —de un
sistema politico— a cuya existencia estaban estrechamente
ligados, aunque tal vez sea posible pensar que la solucién
de multiplicar indefinidamente los cargos piblicos no fue
por cierto la alternativa mis imaginativa. Es probable que
el transcurso del tiempo haya vuelto evidente lo que en
su momento no era facilmente perceptible, pero lo cierto
es que el sistema estaba irremediablemente condenado, que
pudo haber dado resultado dnicamente como medida tran-
sitoria a corto plazo. Como solucién nica y a largo plazo
es hoy evidente que iba a llegar un momento en el que
los recursos dejarian de ser suficientes y en el que las recla-

la que fuera poderosa empresa inglesa del Ferrocarril pasé al dominio na-

maciones iban a quedar insatisfechas, puesto que parale-
lamente no se tomaban medidas que llevaran al aumento
de esos recursos. La burocratizacién excesiva pudo dar resul-
tado como solucién transitoria, si se hubieran tomado me-
didas tendientes a lograr el desarrollo econémico, porque
éste habria creado nuevas y mas codiciables ocupaciones
—a menudo privadas— y porque habria llevado a un au-
mento general de los recursos disponibles para la satisfac-
cién de las aspiraciones’ de los miembros de la sociedad.

Los partidos se adaptaren a la nueva situacién y crea-
ron los mecanismos que permitfan que el sistema cambiara
sin cambiar. Se dié entonces una situacién que podria lla-
marse de intercambio, en la que los partidos crearon los
cargos y los asignaron a sus seguidores, mientras que éstos
prestaron —o continuaron prestando— su apoyo a esos
partidos.

Se ha insistido reiteradamente en el aspecto politico -
partidista del problema, pero vale la pena tener en cuenta
que los partidos no hicieron més que adaptarse a la situa-
cion, puesto que habfa una masa de aspirantes a la obten-
cion de los empleos que les permitieran escapar a la situa-
cién de desocupados. Los clubes politicos se transformaron
asi en algo similar a una agencia de colocaciones y aunque
desempefiaron con empefio su labor nunca lograron satis-
facer los requerimientos de una demanda que excedia am-
pliamente de los empleos ofertados. O sea que el niimero
de postulantes- a la obtencién de un empleo publico era
siempre mayor que el de cargos disponibles. Esto no im-
plica desde luego ignorar que los empleos fueron multipli-
cados mucho mis alld del limite de lo necesario para la
realizacién de las tareas administrativas encargadas a las
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burocracias piblicas, pero de todos modos nunca llegaban
a ser suficientes.

¢Qué ocurria una vez que se llegaba a la funcién pu-
blica? Durante un cierto tiempo, la situacién econémica
permitid que las'remuneracipnes alcanzaran para cubrir las
necesidades de los funcionarios, pero el deterioro de esa
situacién determiné que fuera imposible aumentarlas en la
medida en que habria sido necesario. La definicién de esas
necesidades no es invariable —no tiene por qué serlo—
y es altamente probable que la accién de los medios de
comunicacién de masa haya llevado a un aumento de las
expecrativas de consumo. Las revistas, el cine y la televi-
sién permiten conocer el nivel de vida de los paises desa-
rrollados, a la vez que las empresas realizan una publicidad
que tiende a aumentar sus ventas, y sus ganancias. La accién
de todos estos factores hace que los funcionarios aumen-
ten sus expectativas, a la vez que la falta de desarrollo
econdémico determina que, proporcionalmente, los recursos
disponibles para enfrentar esas expectativas sean cada vez
menores.

Un aspecto que vale la pena sefalar es que la multi-
plicacién de empleos no quedd limitada a los niveles mas
bajos del escalafén administrativo, sino que los cargos téc-

nicos fueron también multiplicados mucho més alld de lo
necesario. La razén es muy sencilla: los partidos recibian
pedidos de ocupacion provenientes de personas poco califi-
cadas, pero también recibian solicitudes de profesionales
universitarios a los que la funcién publica se les aparecia
como el complemento seguro de otras actividades. El caso
de los abogados es muy claro, puesto que el ejercicio de
la profesién no llega a menudo a constituirse en una fuente
de ingreso regular. El cargo puablico ofrece entonces un
ingreso seguro,, aunque no muy cuantioso, el que resulta
compensado por el volumen de trabajo a realizar, que no
pasa a menudo de los limites minimos, y con libertad de
horario por afiadidura.

La inflacién ha jugado indudablemente una parte im-
portante, dado que ella carcomié sisteméticamente los au-
mentos nominales de sueldos, los que hacian crecer el ni-
mero de pesos recibidos, sin que llegaran en general a
incrementar la capacidad adquisitiva de quienes los perci-
bian. En muchos casos, esos aumentos nominales no devol-
vieron a los funcionarios el poder adquisitivo alcanzado
con el aumento anterior, con lo que -las reclamaciones
comenzaron a crecer con un ritmo cada vez més rapido.

¢Serd acaso aventurado afirmar que es en este mo-
mento cuando la funcién de pacificacién social dejé de ser

Al alborear el siglo, el Banco de la Repiblica cobijaba algunas pocas decenas de funcionarios.
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satisfecha? Tal como dijimos anteriormente, la politica del
empleo masivo era conducente a corto plazo, pero llegd
un momento en que la miquina maté al inventor, en el
que las necesidades pudieron més que la lealtad hacia el
partido que habia otorgado el empleo. Mientras la fun-
cién de pacificacion pudo ser satisfecha, los beneficiarios
guardaron hacia el partido una lealtad familiar, puesto que
tanto ellos como_ su familia permanecieron fieles a él, a
través de sucesivas elecciones. En un momento cuya deter-
minacién precisa nos resulta dificil, los aspirantes a la fun-
cién ptiblica comenzaron a participar en las actividades de
miés de un club, del mismo o de diferente partido, como
forma de multiplicar sus probabilidades de acceso al empleo
deseado, con lo que el mecanismo de conservacién de los
partidos dejé —rtambién él— de funcionar con la misma
eficacia que habia alcanzado anteriormente.

El proceso al que se aludid es asimismo complejo,
puesto que los funcionarios se desdoblaron a menudo en
dos: por un lado votaban una vez cada cuatro afios, guar-
dando en tales casos la lealtad al partido que los habia
designado, por otro lado reclamaban, contra ese mismo par-
tido, nuevos aumentos de sueldo, o nuevas devoluciones
del poder adquisitivo de sus sueldos.

funcion
burocracia

Independientemente de las razones que llevaron a su
creacién, las burocracias piblicas pasaron a desempefiar una
funcién toralmente diferente. Corresponde que revisemos las
caracteristicas que las singularizan en el Uruguay, en com-
paracién con los rasgos sefialados por Weber como propios
del tipo ideal de burocracia.

Las burocracias publicas aparecieron en el Uruguay
como respuesta a un problema que debifa ser solucionado:
la necesidad de administrar. A medida que la poblacion
crecia y que la actividad estatal se ampliaba, esa necesidad
de administrar iba también en aumento. Nuestra adminis-
tracion estatal no difiere en este aspecto de la empresa
capitalista: su crecimiento determind la especializacién de
las tareas y la necesidad de coordinarlas, es decir, hizo
necesaria la existencia de la burocracia.

En realidad hizo necesaria la existencia de mulciples
burocracias, puesto que las tareas a realizar eran también
diversas. Es por esta razén que hemos utilizado la expre-
sién burocracias pablicas; el uso del plural tiende a poner
de manifiesto que no hay una sino varias burocracias. De
esta martera tuvimos una burocracia que podriamos llamar
central, aunque tal vez seria mejor hablar de las varias
burocracias particulares a cada uno de los ministerios. Tuvi-
mos por otra parte burocracias departamentales, dedicadas
a los problemas administrativos propios de cada una de
las circunscripciones en que la Republica estaba dividida.
Tuvimos burocracias asignadas a la realizacién de las tareas
que el Estado iba asumiendo y hubo asi una burocracia
del —o para— el Banco de la Republica, otra para el Banco
de Seguros, otra para la Administracion Municipal de
Transportes, etc.

Diversar companias tranviarias inglesai nos cambiaron sus vetus-
tos equipos por libras nmestras blogueadas en Londres (Estacion
Agraciada de “La Transatlintica”, 1910).
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En la década de los aiios veinte habia ya finalizado la estatizacion de los servicios portuarios.

Esas diversas burocracias no fueron creadas por capri-
cho, sino que respondieron a una necesidad efectivamente
existente en la sociedad, puesto que los impuestos debian
ser cobrados, la salud publica debia ser atendida y la ense-
fianza primaria debia ser impartida. Con respecto a las
actividades que el Estado asumid, la situacién no es en
absoluto diferente. Una vez tomada la decisidén de que la
provisién de agua potable, el servicio de transporte y el
suministro de energia eléctrica corrieran por cuenta del
Estado, se hacia indispensable establecer una burocracia
para cada uno de ellos, como forma de que la funcién
fuera desempefada, de que el servicio fuera prestado. To-
mando cualquiera de ellos como ejemplo, se puede pensar
que las tareas a desempefiar por la burocracia encargada
del servicio de prestacién de energia elécirica tenia que
realizar las tareas que permitieran la produccién de la ener-
gia y que hicieran efectivos el conrtrol del consumo reali-
zado por los usuarios, el cobro correspondiente, la liqui-
dacién y el pago de los sueldos de sus funcionarios, la
prevision del aumento del consumo, la compra y el pago
de maquinas, de repuestos y de toda clase de materiales,
etc. Estas y otras muchas tareas que no considero nece-
sario detallar deben ser realizadas y coordinadas por una

burocracia. En nuestro pais, el servicio fue tomawo a su
cargo por el Estado v entonces la burocracia fue publica;
si hubiera quedado en manos de los particulares, nacionales
o extranjeros, habria dado lugar a la existencia de otra buro-
cracia, cuyas funciones y cometidos habrian sido practica-
mente idénticos, salvo en un aspecto: habria sido privada
v no publica.

El buen resultado de la administracién burocrdtica
depende de la existencia de una racionalidad concretada
en las normas que rigen su funcionamiento. Estas normas
establecen el derecho a emitir rdenes y el deber de obe-
decerlas, de acuerdo al grado jerdrquico que se ocupa den-
tro de la burocracia. ;Es asi en el Uruguay? Tal vez lo
sea en el plano nominal, pero no lo es, por cierto, en el
plano de la realidad. Esta no es sino una consecuencia del
cambio en las razones sobre las que se basé la ampliacién
del nimero de burdcratas. Cuando la burocracia es creada
y ampliada con miras a la realizacidn efectiva del servicio
administrativo a su cargo, las normas establecen la manera
miés efectiva de funcionamiento y son respetadas porque
de esa manera se logra la meta perseguida. Cuando es am-
pliada —y adn creada— para satisfacer fines diferentes, la

o s
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meta esencial no es el funcionamiento efectivo sino —en
nuestro caso— el ocultamiento de la desocupacion v la
pacificacién social. ;Qué tiene de extrafio entonces que el
derecho a emitir rdenes y el deber de obedecerlas dejen
de tener la importancia que alcanzan en el tipo ideal de
burocracia. La emisién y el acatamiento de las OSrdenes
buscan el funcionamiento efectivo. Cuando éste deja de
ser perseguido, todos los asgpectos referentes a la estructura
jerdrquica pierden a su vez importancia, La no emisién
de érdenes —o al menos de drdenes que tiendan hacia la
eficiencia— y/0 su no acatamiento no tienen consecuencias
especialmente graves, puesto que la funcién esencial de la
burocracia se llena con el ingreso de los funcionarios a los
cargos y no con el funcionamiento eficaz del aparato admi-
nistrativo.

Esto no implica de ninguna manera afirmar que las
normas no existen, dade que por el contrario existen, y
en ciertos casos con exceso. Las alternativas a este respecto
son varias. Es posible que las normas sean “viejas”, que no
se hayan dictado normas ajustadas a las nuevas condiciones
y que, por lo consiguiente, sea imposible aplicarlas. Es com-
prensible que en algunos casos no se hagan esfuerzos por
poner las normas al dia, puesto que esos cambios busca-

rian en lo fundamental el mejor funcionamiento de la buro-
cracia, y esta no es, como vimos, la meta esencial. En estos
casos la administracién funciona sobre la base de normas
no escritas que se aplican a diario, mientras que las obso-
letas normas escritas s6lo son utilizadas para no beneficiar
a las personas que no llenan ciertos requisitos, sobre los
que volveremos més adelante.

Puede ocurrir también que las normas existan super-
abundantemente, en cuyo caso sea casi imposible aplicarlas.
Pueden ser excesivas, contradictorias, casuistas, v llegar al
extremo de la inaplicabilidad, con lo que el funcionamiento
diario tiene forzosamente que transcurrir por carriles total-
mente distintos, mas viables pero también mds.cambiantes-
segdin la circunstancia y el destinatario de la aplicacién.

Sobre tedo esto planea la forma de acceso a la fun-
cién. En el tipo ideal de burocracia, las érdenes provienen
de la persona que ocupa el cargo jerdrquicamente superior,
son impersonales y derivan del desempefio de ese cargo.
Cuando la burocracia crece por razones ajenas a la bus-
queda de una mayor eficiencia, el ingreso a la misma estd
en general ligado a la pertenencia o a la adhesién a un
determinado partido politico. Dijimos, por otra parte, que
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las personas que dirigen las burocracias no se cuentan ellas
mismas entre sus integrantes, no tienen la calidad de buré-
cratas. En el Uruguay esos no burdcratas dirigen las buro-
cracias por el hecho de pertenecer a un partido, asi como
los propicetarios de una empresa dirigen la correspondlente
burocracia por el hecho de ser propietarios, y sin tener la
calidad de burdcratas. ;Puede resultar entonces sorpren-
dente que los funcionarios ingresados mediante la accion
de un partido y los politicos dirigentes de la burocracia
establecieran relaciones al margen de lo previsto por la
estructura normativa? No tiene nada de sorprendente, pues-
to que la filiacién politica era el denominador comin que
unia a los subordinados y a los jerarcas, y porque era asi-
mismo el elemento que unos y otros compartian con una
parte de los destinatarios de la actividad administrativa. Ese
elemento comuin fue asi la causa de un funcionamiento
diferencial de la administracién, como consecuencia del
cual las normas eran aplicadas a algunos, mientras que otros
lograban quedar fuera de su esfera de accidn. Es a este
fendmeno al que se hacia referencia con anterioridad. Las
normas obsoletas o casuistas eran solamente aplicadas a
quienes no pudieran poner en movimiento alguno de los
mecanismos que permitian escapar a €él. (Esto podia ser
logrado en realidad por méds de un camino, y no sélo a
través de los partidos, puesto que los amigos, los amigos
de los amigos, los parientes, los amigos de los parientes, y
asi sucesivamente, podian también escapar a la aplicacion
de las normas que regian la vida de la administracion.
Hay ademiss otra forma de lograrlo, que es la entrega de
dinero, pero este aspecto serd analizado en detalle mas
adelante).

Como consecuencia del mecanismo descrito, las normas
que regian —o que deberian haber regido— el funciona-
miento de la burocracia eran aplicadas sélo en una parte
de los casos, lo que se traducia en un mal funcionamiento
de la administracién. Si se admite que las normas esta-
blecen el camino mds racional para el logro de los come-
tidos, y se tiene en cuenta a la vez que ese camino racional
€s sistematicamente de)ado de lado, esa consecuencia am-
pliamente conocida que es la ineficiencia de las burocracias
ptiblicas resulta en gran parte explicada.

Pasando a considerar el aspecto relativo a la relacién
entre los jerarcas y sus subordinados, el fendmeno no podia
ser, ni fue, por cierto, diferente. Los subordinados deberian
haber estado en una situacién de igualdad respecto de su
jerarca, deberian haber estado sujetos, por igual, a castigos
y recompensas. La razon es muy simple: aquellos integran-
tes de un sistema que consideran que no son tratados con
justicia, llegan inevitablemente a sentirse ajenos al mismo
Esto es especialmeme valido para aquellos que no gozar
de los favores de los jerarcas, pero tiene igualmente vigen-
cia para los que son sus beneficiarios. Hay que consideras
por otra parte la influencia que puede ejercer la seguridad
de poder escapar a las™anciones, lo que se ve indudable-
mente agravado cuando las violaciones que podrian dar
lugar a sanciones derivan de las Grdenes o de las instruc-
ciones —nada impersonales— de jeratcas no orientados
hacia la buena marcha de la administracién. Esa impuni-
dad tiene consecuencias nefastas, tanto para los que se bene-
fician de ella como para aquellos funcionarios que son los
espectadores, en gran parte pasivos, de esa impunidad.

Varios servicios fueron centralizados en la OSE. dentro de los
cuales la provision de aguas corrientes heredd los equipos y redes
de wna antigua compania inglesa. (Usina de Santa Lucia, 1924).
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Un antiguo serviciv pablico colonial frecuentemente arrendado a
particulares constituye en este siglo otro rubro de burocratizacion
(Construccion del edificio central de Correos. Montevideo, 1925).

Cabe pensar ademés en ciertos casos en los que la
relacién jerirquica puede quedar totalmente desvirtuada.
Ocurre en algunos casos que los subordinados tienen mayor
peso que los jerarcas dentro de la estructura partidaria.
Se presenta entonces un conflicto, puesto que quien estd
en una situacién jerirquicamente inferior dentro de la buro-
cracia, ocupa en cambio una posicién més relevante dentro
de la organizacion partidaria, la que se constituye en una
COraza protectora y, en cierto modo, lo desvincula de la
burocracia. Es asi que esta nominalmente sujeto a la auto-
ridad de su jerarca, pero queda en realidad totalmente fuera
del alcance de la misma.

Esta y otras fuentes de impunidad se traducen en la
desaparicién de la obligacién de obediencia por parte de
los subordinados, con lo que el principio sobre el que se
construye el tipo ideal de burocracia resulta totalmente
desvirtuado.

Hasta ahora nos hemos movido en el 4rea de los cas-
tigos, pero ello no implica ignorar que el uso de las recom-
pensas puede tener consecuencias tanto o mAis negativas
para la buena marcha de la burccracia. El ascenso es sin
duda una de las recompensas més importantes, puesto que
trae aparejado un sueldo mis alto, a la vez que implica
el desempeio de un cargo mis prestigioso. El tema del
ascenso estd intimamente ligado al de la forma de ingreso
a la administracién, puesto que uno y otro se rigen por
los mismos principios. Trataremos pues de analizarlos con-
juntamente.

En el tipo ideal de burocracia que se vio al comienzo,
el ingreso a la burocracia dependia de la especial capaci-
tacién para el desempefio del cargo, la que podia ser me-
dida por medio de pruebas o garantizada por diplomas que
la cerrificaran. La meta es en este caso el buen funciona-
miento de la burocracia, el cumplimiento efectivo de la
funcién a desempefiar y es entonces ldgico que se recurra
a criterios estrictos que permitan seleccionar un personal
eficiente. Si en el Uruguay se hubiera aplicado un criterio
igualmente estricro, muchos aspirantes a burdcratas habrian
quedado necesariamente imposibilitados de ingresar a la
funcién. Y si asi hubiera ocurrido, la pacificacién social
perseguida no habria podido ser lograda. Esto nos mues-
tra, una vez mas, el grado en que todos los aspectos del
fenomeno estin intimamenté ligados. Una parte de nues-
tros burdcratas carece de la capacitacién minima exigible
para llegar al cargo, pero hay que tener en cuenta que la
exigencia habria impedido disminuir —o disimular— la
desocupacién. La opcidn es muy clara: la eficiencia o la
pacificacién social; al optar por la segunda fue necesario
dejar de lado las éxigencias que pudieran haber llevado a la
seleccion de un personal mis eficiente, y asi fue que se lo-
gr6 la paz, aunque las burocracias ptblicas funcionaran mal.

Este aspecto esta ligado al sistema de ascensos. Si la
meta es el buen funcionamiento, es 1gico que se promueva
a quienes hayan demostrado una mayor capacidad, lo que
funciona por una parte como recompensa, a la vez que
obra como un aliciente para el cumplimiento de la labor.
Esta promocién de los mejores funcionarios equivale a la
existencia de un sistema de ascensos basado en la justicia.
Es aqui donde entra el aspecto referente a la justicia y a

la contraccién al trabajo, dado que los funcionarios que

consideren que el sistema de ascensos es justo dedicaran

193




SRR

El monopolio de la refinacion de petroleas fue una resistida conguista de la independencia econdmica (Planta de Combustibles de ANCAP
en los dias de su inanguracion, 19315

sus mejores esfuerzos al desempefio adecuado de su trabajo.

En nuestro pais la mera no fue el buen funcionamiento
de la administracidn, y por lo consiguiente los ascensos
no tenian potqué responder a un principio de justicia que
coadyuvara al logro de la meta. Aunque la situacion a este
respecto no ha permanecido incambiada, es posible afirmar
que buena parte de los ascensos respondié a razones ajenas
a la administracién, a razones de indole politica principal-
mente. El ingreso a la administracién estaba mediatizado
por los partidos y la consecuencia l6gica es que el ascenso
dentro de ella también lo estuviera. Cabe preguntarse ade-
mds, aunque no sea posible dar una respuesta, hasta que
punto la distribucién de cargos en los distintos niveles
jerdrquicos se ha apartado de un modelo ideal que asegura
el mejor funcionamiento de la administracién. La situacién
del pais imponia el empleo masivo, como forma de disimu-
lar la desocupacién, y la mejor manera de lograr este fin
consistia en nombrar el mayor numero posible de funcio-
narios. Cuanto menor fuera el grado jerarquico de los car-
gos creados, tanto mayor su nimero, puesto que de esa
manera los mismos recursos permitian crear un numero
mayor de cargos. La consecuencia fue, muy probablemente,
la existencia de burocracias excesivamente ensanchadas en
los niveles mias bajos y relativamente estrechas en los mis
altos. Estas burocracias podian por consiguiente ofrecer muy
limitadas probabilidades de ascenso, puesto que el nimero

de personas en el ultimo grado del escalafén practicamente
impedia el ascenso de la mayor parte de ellas. Tal vez, la
mayoria sélo pudo lograr un pequefio ascenso, a lo largo
de toda su “carrera” funcionarial. Esto equivale a decir que
la carrera no existe, que uno de los rasgos caracteristicos
de la burocracia ideal esta practicamente ausente.

Podriamos temer en cuenta ademas que en una gran
parte de los casos el ascenso al grado inmediato superior
no representé un aumento de sueldo que se pueda calificar
de apreciable, sino que, por el contrario, la diferencia entre
una y otra remuneracién no pasaba pricticamente mas all
del aspecto simbdlico.

Este sistema de remuneraciones trajo como consecuen-
cia que muchos funcionarios sélo dedicaran una parte-de
su tiempo a la administracién piiblica y que usaran el resto
en otras actividades, a menudo mejor remuneradas, que les
permitian alcanzar el nivel de ingresos indispensable. De
esta manera se desvirtuaba uno de los rasgos del tipo ideal
de burocracia, con el agravante ——no por cierto excepcio-
nal— de que muchos funcionarios realizaban una paste de
sus actividades extra-funcién publica en el tiempo en el
cual debian desempefiar ésta. Desde un cierto punto de
vista es perfectamente ldgico que asi fuera, puesto que la
multiplicacién excesiva del nimero de funcionarios llevo a
que el mismo volumen de trabajo debiera ser repartido
entre un mayor nimero de personas.
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El Frigorifico Nacional adquiric un fecundo y amplio desarrollo en los afios

de matanzas del Frigorifico Nacional, 1929).

Tal vez lo dicho anteriormente no sea exacto, y el
trabajo no solo tuvo que ser repartido, correspondiéndole
a cada uno una parte menor del mismo, sino que debid
ser ademds complicado, como medio de justificar la pre-
sencia de los funcionarios, de darles —aunque fuera apa-
rentemente— algo que hacer. La multiplicacién de los fun-
cionarios empujé hacia una division del trabajo que no
respondia a las necesidades derivadas de la buena marcha
de la administracidn, y es asi que cred etapas, controles,
declaraciones, duplicados, etc, que no eran para nada nece-
sarios y que no eran en absoluto conducentes a la presta-
cién de servicios mas eficientes.

El aspecto que se acaba de sefialar no implica desde
luego ignorar que en numerosas oficinas publicas el tra-
bajo es realizado por unos pocos funcionarios mientras que
el resto dedica su tiempo a otra cosa, toma café, conversa,
o se escapa de la oficina. Estos aspectos estdn sin embargo
estrechamente ligados al sistema de recompensas —y en
particular de ascensos— que “imperd en nuestra adminis-
tracién. ¢(Qué dedicacién al trabajo puede esperarse de
_alguien que tiene el convencimiento de que nunca va a
ascender o, al menos, de Que el pequefio ascenso lograble
lo va a dejar précticamente en la misma situacién funcio-
parial y econémica? )

Aunque el entrelazamiento de causas y consecuencias
sea por cierto muy estrecho, podemos sin embargo pregun-

en que el Estado estaba preocupado por su existencia. (Playa

tarnos hasta qué punto la inexistencia de la carrera admi-

nistrativa, la casi absoluta imposibilidad de ascender no

fue causa —en el mejor de los casos— de un cumplimiento

ritualistico de la tarea. Recurramos para dar una explica-

cién més clara a las ideas de Merton. Es cierto que su -
teoria estd referida a la sociedad norteamericana, lo que

nos obliga a un esfuerzo de adaptacién y precisién, puesto

que ese hecho no puede por cierto justificar su rechazo.

Robert K. Merton sostiene que la sociedad norteameri-
cana -—que es capitalista— tiene a la riqueza entre sus
valores fundamentales. Aunque la sociedad uruguaya se en-
cuentre clertamente en un grado muy diferente de desa-
rrollo capirtalista, no deja por ello de serlo, ni de asignar
valor a la riqueza. Ese valor socialmente aceptado lleva a
que una gran parte de la sociedad tenga el enriquecimiento
personal entre las metas que aspira a ver realizadas, puesto
que el valor asignado a la riqueza les hace desear el mis
alto grado posible de enriquecimiento.

El enriquecimiento no estd igualmente al alcance de
todos los que aspiran a lograrlo y es asi que algunos pueden
materializarlo y otros no. De la misma manera en que la
sociedad establece las metas, fija también los medios acep-
tables para realizarlas, pero estos medios no estin pareja-
mente al alcance de todos los miembros de la sociedad,
sino que son ficilmente logrables para algunos y dificil-
mente alcanzables para otros. Esta mayor o menor facilidad
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La nacionalizacion fue una empresa de toda la nacicn, pero un
bombre fue su simbolo: José Batlle y Ordinez.

para la utilizacién de los medios se funda en gran parte
en la posicién que se ocupa dentro del sistema estratifi-
cado. Los que se encuentran en los niveles correspondientes
a la clase media pueden valerse con mayor facilidad de
los medios ajustados a la ley, mientras que los integrantes
de la clase baja recurren con mayor facilidad al delito,
puesto que los medios socialmente aceptados les estdn total-
mente negados. A esto se agrega el valor asignado por cada
clase social al respeto a la ley. Merton dice que es mucho
mayor entre la clase media, lo que podemos complementar
diciendo que la clase media es en buena proporcidn quien
la elabora, resultando logicamente beneficiada por las nor-
mas que ella contribuye a elaborar. Podemos decir también
que la clase baja es, al menos parcialmente, la destinataria
de un derecho que ella no cred y que tiende, aunque en
grados diferentes, a conservarla en la situacién que ocupa.
De todos estos factores derivaria un uso diferenciado de
los medios para lograr un mejor nivel econdmico, recu-
rriendo la clase baja con mayor facilidad al delito.
Merton dice también que los integrantes de los nive-
les més bajos de la clase media pueden caer con facilidad

en un tipo de conducta que llama ritualista, el que deriva
de una aplicacién ricual de los medios que pueden servir
para llegar al enriquecimiento, pero sin que se siga persi-
guiendo la meta, la que es en definitiva abandonada. Sefiala
que este tipo de conducta es propio de los burdcratas que
de ninguna manera pueden llegar al enriquecimiento a tra-
vés del ejercicio de su funcién y que, dada su pertenencia
a la clase media, no caen tampoco en la violacién de la
ley, como medio para alcanzar la meta aceprada.

Aunque nos sea dificil precisar en este momento el
grado en que los integrantes de las burocracias publicas

- pueden efectivamente realizar en los Estados Unidos una

carrera administrativa, no parece exagerado pensar que sus
chances deben ser considerablemente mayores que las de
sus colegas uruguayos. Es posible admitir que la carrera
no es de todos modos un buen camino hacia el enrique-
cimiento, pero cabe igualmente preguntarse hasta donde
llega el efecto derivado del convencimiento de que la ca-
frera no existe. La disposicién para violar Ja ley no es tal
vez ajena a €l. Alguna parte de los integrantes de las buro-
cracias publicas estd en el Uruguay francamente dispuesto
a violar la ley, para conseguir de esa manera un aumento
de sus ingresos, un complemento de la remuneracién pa-
gada por el Estado.

Estos funcionarios se apartan considerablemente. del
modelo de Merton, puesto que estdn dispuestos a violar
la ley, a recibir dinero por la realizacién de las tareas impl{-
citas en su trabajo. O sea que el mismo tiempo de trabajo
les permite lograr una doble remuneracién, o alcanzar un
nivel de ingresos mais adecuados al tiempo de trabajo ven-
dido. Un aspecto digno de ser sefialado es que este género
de delitos no hace acreedor a ningiin tipo de sancidn, puesto
que nadie formula denuncia criminal contra los delincuen-
tes, y puesto que no llegan tampoco a ser pasibles de otro
tipo de sanciones, de indole social. Esto se debe a que la
sociedad ha pasado a aceptar, como algo perfectamente
correcto, que una parte de la clase media se valga de la
funcién publica para mantener el nivel de vida por medios
ilegitimos.

Mas importante a los efectos de nuestro trabajo es
sin embargo otro aspecto: estas violaciones de la ley, estas
excepciones a las que se llega por medio de la entrega de
dinero, se superponen a las excepciones politicamente fun-
dadas a las que hicimos referencia con anterioridad. O sea
que estas excepciones son una consecuencia secundaria del
sistema, pero una consecuencia que también contribuye a
su mal funcionamiento. Tal vez podriamos decir, en un
terreno més francamente hipotético, que la clase media
que cre6 y se valid de burocracias excesivamente extendidas
no podia ser muy severa con aquellos de sus miembros que
se valfan de esas burocracias para mantener su posicién
dentro de la sociedad. Esos miembros satisfechos eran un
elemento positivo respecto de la pacificacidn social que sé
traté de buscar mediante la creacién y ampliacién de las
burocracias. (Qué razén habfa entonces para sancionarlos?

Si esos funcionarios contribufan a la meta perseguida,
era por lo tanto secundario que sus conductas llevaran al
mal funcionamiento de las burocracias que-ellos integraban,
puesto que esta Otra meta no era tampoco buscada por los
creadores de las burocracias, por los politicos que realiza-
ban los nombramientos masivos. '
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Durante anos, el empleo piblico fue la panacea econdmica y social. En los #ltimos diez arios el sistema hizo crisis y la convulsa lucha de

los funcionarios publicos por recuperar su bienestar es la nota cotidiana.
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La estatizacidn es a menudo considerada como la causa
de la falra de eficiencia de la burocracia. Esta idea, de una
aceptacidon bastante generalizada, riende a poner el acento
en que el caricter publico de esas burocracias es la causa
fundamental de su mal funcionamiento. Dicha forma de
razonar lleva asimismo a sostener que la des-estatizacién
conduciria a una prestacidn mis eficiente de los servicios.
Esta afirmacién que parece dificilmente cuestionable debe
ser sin embargo fundada, para que sea posible ver cuél
es el verdadero motivo por el cual los servicios llegarian
a ser mejor prestados.

Al pasar a manos de particulares, las burocracias no
solo cambiarfan su cardcter, de piblicas a privadas, sino
que las metas sociales que orientan su funcionamiento cam-
biarfan también, y de manera considerable. Si admitimos
que la meta pacificacidn social seria dejada de lado y sus-
tituida por la meta ganancia, es I0gico concluir que las
burocracias pasarian a funcionar de manera diferente, puesto
que los empresarios privados tratarfan de valerse de la
eficiencia como medio de aumentar su ganancia.

Las burocracias podrian funcionar con mayor eficien-
cia sin perder su cardcter de publicas, siempre que las
personas encargadas de dirigirlas se propusieran alcanzar
esa meta, o hacer al menos algo para tratar de lograrlo. -
Burocracia piblica no es sindnimo de mal funcionamiento,
aunque la tendencia, en nuestro pais, sea la de considerar
que una y otro son practicamente sindnimos. Una buro-
cracia publica puede ser mis o menos eficiente, en razén
de las metas que orienten a quienes la dirijan, porque estas
personas son las que fijan los objetivos, dictan las orde-
nanzas y reglamentos, determinan los criterios segin los
cuales se realizan los nombramientos y los ascensos, etc
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Conclusion

Este trabajo fue enteramente redactado en pasado, y
ello no es de ninguna manera casual. Obedece por el con-
trario 2 un mortivo. Todo I6.dicho es especialmente vélido
para un periodo que hoy puede considerarse pasado. Las
razones son varias; trataremos de indicar someramente al-
gunas de las més importantes.

Podriamos decir, en primer lugar, que la funcién pd-
blica no sigue siendo igualmente considerada como “la
solucién” para el desempleo. Hoy una parte de los uru-
guayos aspira a emigrar, para trabajar en otros paises donde
mejores remuneraciones les aseguren un nivel de vida que
el trabajo en las burocracias publicas ha dejado de aparejar.

Cabria considerar, en segundo lugar, que la funcién
piblica no es hoy capaz de satisfacer las expectativas de
las personas que la desempefian. La inflacién no ha sido
seguida de aumentos de sueldos que devolvieran a los fun-
cionarios el poder adquisitivo perdido, con lo que la fun-
cién de pacificacién social ha dejado de ser cumplida. La
paz pudo ser lograda a corto plazo, pero a la larga la reali-
dad fue més fuerte que las soluciones més o menos hébiles
que no se orientaban hacia el fondo del problema.

Podriamos decir, en tercer lugar, que los directores de
las burocracias piblicas han dejado de perseguir Ia meta
pacificacién, de la misma manera en que antes lo hicieron.
Las causas son obviamente muy dificiles de determinar con
exactitud, pero serfa dable pensar que no se trata sino del
reconocimiento de que los caminos usados para el logro de
esa meta no pueden seguir siendo utilizados. La relacidn
entre este hecho y el abandono de la meta es probable-
mente muy estrecha, aunque no sea posible dejar de lado
la consideracién de que la mera pacificacién fue siempre
secundaria y que servia a otra meta mayor que era la con-
servacién de una determinada estructura de la sociedad.
Tampoco es posible ignorar la importancia que una ima-
gen exportable de eficiencia puede tener para un pais ago-
biado por una gran deuda externa.

La burocratizacion pacificadora es asi una realidad
propia de un dererminado periodo histérico que comenzd
en 1930, llené mas de tres décadas de la vida del pais y
puede ser considerado clausurado. Los aspectos negativos
que la caracterizaron no deben hacernos pensar que la esta-
tizacién era la causa de todos los males, puesto que ellos
obedecfan a motivos perfectamente separables de la estari-
zacién misma. ‘
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