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burocracia, entendida aqui como representacién xenérica das

organizaciéns que integran o sector ptblico, foi tradicional-
mente desprezada, escarnecida, aldraxada, insultada, reprobada e
culpada de t6dolos males que afectan 6 bo discorrer da goberna-
cién. Sen sair dos muros da academia podemos atopar moitos
exemplos disto. Fiorina e Noll! falannos de sinistras conspiraciéns
entre burdcratas e parlamentarios para incrementaren o gasto pu-
blico; José M? Antequera2, no século XIX, berra contra a burocra-
cia acusandoa de ser unha terrible carga para a poboacién e un
verdadeiro saqueo da economia nacional; Von Mises3 actisaa de
copia-los métodos totalitarios de Hitler e Stalin. Non faltan as me-
taforas médicas entre os criticos; Alvin Gouldner4, sen ir mdis lon-
xe, compadraa coa paralise infantil, e G. Caiden5 elabora unha lista
exhaustiva de patoloxfas e disfunciéns asociadas 4 burocracia (dun
modo similar 6 que se adoita usar cando se fala do tabaco ou da



droga), como o engano, a arbitrariedade, a arrogancia, o papela-
me e incluso, entre outras moitas, a anorexia, a paranoia e a per-
versidade. No marxismo, as reacciéns contra a burocracia foron
moi temperds, anteriores incluso a constitucién de estados socia-
listas. Bakunin denunciou a burocracia da internacional obreira,
Korsch alertou contra a burocracia implicita nas formulacions le-
ninistas, as consecuencias da cal comezaban a ser visibles nos ini-
cios do novo Estado soviético®. Unha vez instaurados estes réximes,
as criticas endurécense mdis ainda, se é posible. Bruno Rizzi7,
Claude Lefort8 e Milovan Djilas? van se-los principais denun-
ciantes dos horrores burocraticos destes novos réximes politicos.
As criticas do totalitarismo nazi chaman tamén a atencién sobre os
perigos dun poder absoluto destas organizaciéns novas, desefiadas
dun xeito maquinal e dotadas dunha perversa racionalidade©.

Féra da academia, o panorama non é moito mellor. A literatu-
ra describe a burocracia como un mundo sombrio, case subterra-
neo, de “covas” e l6bregas oficinas, sen por iso renunciar 4 linguaxe
despectiva. Cando Dostoievsky describe en Crime e castigo a hu-
millacién sufrida polo dexenerado Marmeladov nun tugurio, un
dos insultos que lle lanzan os borrachos que habitan o lugar é o de
“burécrata”. Galdés, con Miau, pinta o triste mundo do cesante, Bal-
zac dedica un dos libros da stia Comedia humana a facer un fres-
co da vida do funcionariado francés do XIX, o mesmo que fara
Dickens con respecto a Inglaterra na sta Pequena Dorrit. Kafka,
nas stas obras O proceso e O castelo, e Stanislav Lem, coas stas
Memorias atopadas nunha baneira, vannos introducir, a través do
relato de procedementos xudiciais absurdos ou a descricion de
monstruosos edificios sen principio nin fin, no comportamento ab-
surdo, inhumano e desprovisto de sentimentos das grandes orga-
nizacions contemporaneas. George Orwell e Aldous Huxley
pintannos, por outra banda, un cadro aterrador do que pode ser
un mundo burocratizado e racionalizado por completo en ddas
magnificas distopias, 1984, e Un mundo feliz. Arnold Toynbee
comparard, nun dos capitulos do seu monumental Estudio da his-
toria, as sociedades burocratizadas con sociedades de insectos,
como as abellas ou as formigas, na que cada individuo é cons-
ciente do seu sitio na sociedade e o seu comportamento vén dic-
tado desde que nace, non podendo sairse das normas que
previamente lle foron impostas. A literatura popular e pseudo-
cientifica, as revistas de humor e os caricaturistas completan a fa-
ena de destruccién dos poucos restos de dignidade que lle puidesen
quedar a pobre burocracia. Para comprobalo s6 hai que ve-las vi-
fietas do debuxante Pablo tituladas “A oficina sinistra”, ou a serie
de chistes graficos que sobre a Administracién pablica fai Forges
en El Pais e que, non o esquezamos, son creadoras de opinién pu-
blica.
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Poucas foron as voces que se alzaron contra tales ataques, e
as poucas que houbo, fixérono con bastantes matices. Max We-
ber!!, que na stia obra mestra, Economia e sociedade, describe a
burocracia como a forma organizativa mais racional e eficaz xa-
mais inventada, non pode deixar de manifestar nesta mesma obra
o temor que lle produce o poder desmesurado que pode chegar a
ter. S6 un discipulo de Weber, P. M. Blau2, se atreve a pronun-
ciar algunhas palabras en defensa desta forma organizativa, ar-
giifndo que é unha necesidade da economia moderna e resaltando
a sua eficacia e o seu caracter igualitario. Piven e Cloward, no seu
célebre estudio sobre a pobreza, refirense en termos positivos &
burocracia. John Kenneth Galbraith!3 filanos tamén das grandes
organizaciéns como unha consecuencia ineludible do sistema ca-
pitalista, ben debido a necesidades de concentracién, ben debi-
do 4 necesidade de establecer poderes compensadores, e non pinta
estas organizaciéns con tons moi sombrios.

Ninguén mais chegou nunca 6 atrevemento de Charles T. Go-
odsell. Este, sen ningdn tipo de recato, ousa desafia-la sabedoria
convencional, que nos di que a burocracia é algo que se debe per-
seguir, e afirma todo o contrario, € dicir, que a burocracia (refire-
se especialmente & burocracia dos EEUU pero moitas das stas
conclusiéns son extrapolables a outros contornos) funciona, e fun-
ciona ben, e o publico estd satisfeito con ela.

Goodsell, destacado dirixente da ASPA (American Society for
Public Administration), entidade que, entre outras funcions, ten a
da defensa do sector publico, publicou en 1983 unha primeira
edicion deste libro: unha defensa descarada das burocracias publicas,
segundo Golembiewsky'4, que no seu dia provocou unha tre-
menda polémica e se converteu a partir de entén, 1983, na biblia
dos defensores do sector pablico. A presente edicién, nova por
completo, recolle as achegas e as criticas mais recentes a sdia obra
anterior.

A intencién do libro é moi simple: golpear duramente toda a mi-
toloxia antiburocrética, desvelando o resentimento que esconde
e presentando a burocracia publica como unha excelente estruc-
tura organizativa. Para facer isto, non dubidard en facer uso de to-
do tipo de armas. Non dubida, por exemplo, en utilizar técnicas
cuantitativas e sondaxes de opinién para demostra-la satisfaccién
dos cidadans coa burocracia, a sda efectividade e a sta capaci-
dade de face-lo imposible. Goodsell vai usar tamén a artilleria pe-
sada da sda brillante argumentacién léxica para gafia-la guerra,
como cando, por exemplo, salienta a contradiccién entre temer-
lle 4 burocracia pola stia dindmica expansiva e totalizadora e re-
ferirse a continuacién a ela como unha estructura organizativa
lenta, torpe e ineficaz. ;Como pode ser dindmico e expandirse ra-
pidamente algo torpe e lento? ;Como pode ser temible algo asi?



Os ataques & mitoloxia antiburocrdtica van ser feitos desde va-
rios flancos. Primeiro, Goodsell vai tratar de desenmascara-los ini-
migos da burocracia e as stias mafas. Non dubida en atacar
ferozmente e buscar contradicciéns en toda a literatura antiburo-
cratica; tampouco en desvelar, con evidencias empiricas, a falsi-
dade de moitos dos estereotipos imperantes sobre as organizaciéns
publicas. Imputaralles tamén 6s politicos a inconsistencia, con-
tradiccion e a imposibilidade de consecucién das metas que te-
fien que cumpri-los burécratas.

Por outra banda, no libro ponse moita énfase na defensa do
persoal 6 servicio da Administracién publica. Os funcionarios son
xente ordinaria, non son xente sen cabeza nin sen alma. O dlti-
mo flanco polo que contraataca serd o de amosa-la tremenda va-
riedade de organizacions que hai no sector ptiblico. Non tédalas
burocracias son grandes e malas, a maioria non son tan grandes nin
tan malas. A Administracién puablica é un fenémeno extremada-
mente complexo.

Goodsell logra, en boa parte, o seu obxectivo. Consegue facer
dubida-lo mdis pintado inimigo da burocracia. Pero non dubida
en recorrer a guerra sucia, nunca xustificable ainda que sexa pa-
ra unha boa causa, para levar a cabo os seus obxectivos. Non ten
reparos en descontextualizar autores para facelos coincidir coas
stas teses, feito do que podemos dar, como mostra, dous exem-
plos. En primeiro lugar, cita como paladin da sta causa a Patrick
Dunleavy (vid. pp. 21-22 e 144-45), como critico do modelo de Nis-
kanen e as stas teorias sobre a maximizacién do presuposto. Isto
é certo, pero de af poderia deducirse que Dunleavy é un defensor
da burocracia, cando en realidade o que fai é elaborar un mode-
lo de comportamento burocratico mais plausible e adaptado 4 re-
alidade (que chama Bureau-Shaping) c6 de Niskanen, que estaria
caracterizado, non pola maximizacién do presuposto, senén po-
la maximizacién dun benestar determinado, na stia maior parte, po-
la maximizacién da autonomia orzamentaria'>. Un segundo
exemplo serfa o uso que fai das conclusiéns do libro de Blais e
Dion'6. Non di nada incorrecto pero dilte o feito de que ainda
que os burécratas non se beneficien persoalmente dos incremen-
tos dos presupostos (xa sabiamos que os burdcratas non son uns in-
dividuos perversos que buscan explota-lo pobre contribuinte para
satisfaceren os seus perversos vicios), si que tefien estratexias ma-
ximizadoras dos mesmos e si que inciden no incremento do gas-
to pablico. As razéns polas que o fan deben pasar aun segundo
plano. O importante son as consecuencias, que Goodsell trata de
diluir non referindose a elas, sobre o conxunto do gasto pdblico do
pais e sobre a economia nacional.

Con todo, en conxunto o libro é fascinante e probablemente se
converta axifia nun libro de culto. A prosa é espléndida, escrita
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nun ton polémico e agresivo. As argumentaciéns son brillantes e
as criticas son mordaces e incisivas. A recompilacién bibliografica
é impresionante e constitie unha grande axuda para aqueles que,
como o que escribe estas lifas, se estd introducindo no complexo
mundo das organizaciéns publicas. Tritase dun libro que, como
diria Galbraith, contribte a cuestiona-la sabedoria convencional
sobre a burocracia e a vela, cando menos, con outros ollos. [
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