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NOTA PRELIMINAR

En generdl, este libro se refiere a administracion publicay, en
particular, ala nueva administracion publica.

Lanueva administracion publica esfruto de las postrimerias de
los afios sesentas y de los setentas, periodo que Dwight Waldocali-
ficd de una "épocade turbulencia." En este tiempo fui maestro de
administracion publica en la Escuela Maxwell de Ciudadania y
Asuntos Publicos para Graduados de la Universidad Syracuse. Mis
Cursos eran presupuesto, andlisis de politicay personal; mi trabajo
consistia en preparar estudiantes de posgrado para emprender ca-
rreras en €l servicio publico. Misalumnos eran hostiles e iracundos;
eran producto de lasimpugnaciones y protestas de la época: latur-
bulencia. Afirmaban que la administracion publica carecia de sen-
tido, que era gjena alos problemas criticosy cuestiones de actuali-
dad. Tenian razén. En ese contexto me apliqué con muchos otros
a la elaboracion de lo que ha llegado a conocerse como nueva ad-
ministracion publica.

Si bien el contexto general del desarrollo de la nueva adminis-
tracion puablica fue importante, varios sucesos propiciaron el surgi-
miento de este "movimiento." En primer lugar, la mayoria de los
principales tedricos, autoresy dirigentes de administracion publica
fueron invitados a dictar conferencias a fines de 1967, bgjo € pa-
trocinio de la Academia Norteamericana de Ciencias Politicas y
Sociales. El presidente de la conferencia, James C. Charlesworth,
describié asi los propositos y el ambiente de los participantes:
"Abordar en forma audaz y sinopticaladisciplina de la administra-
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cion publica y... determinar la importancia de la administracion
publicaen el contexto filosofico mésamplio.”]

El voluminoso informe de la conferencia concluye: (1) Las
agencias administrativas son forjadoras de politicas. (2) Ladicoto-
mia de la administracion de politicas es anticuada. (3) Resulta di-
ficil definir laadministracion publicay sefialar suslimites. (4) Hay
una gran diferencia entre administracion publica y administracion
de empresas. (5) Hay una marcada diferencia entre administracion
publica y la disciplina de las ciencias politicas. (6) Lateoriadela
administracion publica, normativa y descriptiva, estaba en desor-
den. (7) Yano resultaba apropiada la jerarquia para definir o des-
cribir la organizacion publica. (8) Lasinguietudes gerenciaesy ad-
ministrativas en la administracion publica iban siendo sustituidas
por cuestiones de lineamientos y de politica. (9) Deberian surgir
escuelas profesionales de administracion publica. (10) La adminis-
tracion publica no se habia dedicado en grado considerable a pro-
blemas sociales apremiantes, como & complejo militar-industrial,
el movimiento laboral, tumultos urbanos, etc. (11) Laespecialidad
se habia preocupado de categorias intelectuales, seméantica, defini-
cionesy limites.?

La conferencia fue duramente criticada, sobre todo por tedri-
cos, profesionales y estudiantes jévenes. Entre las numerosas criti-
casde la Academia Norteamericana de CienciasPoliticas y Sociales
alaadministracion publica se incluyeron: (1) Eludir los principales
problemas de la época: levantamientos raciales urbanos, pobreza,
la guerraen Vietnam, la responsabilidad ética de los funcionarios
publicos; (2) la incapacidad de mostrar audacia al sugerir concep-
tos o teorias positivamente nuevos; (3) la preocupacion por ideas,
conceptos y teorias surgidos antes de 1960; (4) insuficiente interés
por el cambio social y organizacional; (5) demasiadaconfianza en
la periciay las capacidades organizacionales con muy escaso cues-
tionamiento de las gestiones burocréticas; (6) insuficiente interés
por los limites del crecimiento, lareduccion organizaciona y la de-
cadencia; (7) interés insuficiente por las demandas y necesidades
de los ciudadanos y por las cuestiones de ductilidad, excepto lade
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funcionarios elegidos; (8) una vision demasiado optimista de lo
gue el gobierno y la administracién pueden o deben redlizar.

Dwight Waldo se quedd impresionado al ver que los participan-
testenian por lo general entre 50y 70 afiosy pregunt6 abiertamen-
te por qué no se habian presentado los administradores publicosy
los profesores de esta materia pertenecientes alasiguiente genera-
cion. Asi nacio laidea de readlizar otra conferencia para abordar la
administracion publica, (pero limitada a personas de 35 afios de
edad o mésjovenes). Dicha conferenciafue celebraday de ellasur-
gieron opiniones y escritos diametralmente diferentes. Tres trata-
dos principales fueron fruto de esaconferenciay de reuniones sub-
secuentes. Toward a New Public Administration: The Minnow-
brook Perspectiue, de Frank Marini; Public Administration in a
Time of Turbulence, de Dwight Waldoy Neighborhood Control in
the 19705, de H. George Frederickson. Dentro de los muchos te-
mas que esos libros abordan, algunospredominan en lostres. Frank
Marini identifico los temas principales de la Conferencia Minnow-
brook como pertinencia, postpositivismo, adaptacion a un ambien-
te turbulento, nuevas formas de organizacion y organizaciones en-
focadas en el cliente. Todos los temas son desarrollados en otras
partes de la literatura sobre nueva administracion publicay su des-
arrollo esmas cabal en este libro.

En segundo término, uno de los aspectos mas interesantes del
surgimiento de la nueva administracién publicafue el problemade
la responsabilidad personal. Dwight Waldo fue €l director en jefe
de la principal publicacion de la especialidad, Public Administra-
tion Review durante todo este periodo. Frank Marini fue el direc-
tor administrativo y yo dirigi lasinvestigacionesy reportajes. Estd
bamos decididos a no utilizar 1aPublic Administration Review co-
mo vehiculo de propaganda ni tratar de hacer que en laespeciali-
dad predominaran las opiniones de los'que seidentificaban con la
asi llamada nueva administracion publica, En ese periodo decidi-
mosdeliberadamente no emplear |a frase “nueva administracidén
phblica.” Esta es quiza-la razdén més importante de quemuchos ha-
van pensado que |a nueva administracién ptblica habfa desapareci-
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do. Sucedi6 todo lo contrario: la frase solia omitirse en la Public
Administration Review, pero los conceptos e ideas relacionados
con la nueva administracion publica son parte importante de esa
publicacién y de laliteratura sobre administracion publica en gene-
ral del decenio de 1970.

En tercer lugar, la organizacion profesional que contaba con
maés especialistas del ramo era la Sociedad Norteamericana de Ad-
ministracion Puablica. La conferencia anual de 1970 de esa socie-
dad se celebré en Filadelfia. Enlareunion, tuvo lugar una serie de
coloquios, taleres y juntas sin autorizacion, bagjo € rubro de la
*no convencién." La"no convencion” fue organizada para oponer-
se a programa presentado por el Comité de la Conferencia porque
éste no habia prestado suficiente atencion alas cuestiones criticas
de la época. Para € ultimo dia de la conferencia, la concurrencia
era mas nutrida en las reuniones dela"no convencion" que en las
de la conferencia formal.

Fue también en laconferencia de Filadelfia de 1970 cuando se
presentd una planilla de candidatos ala presidencia de la organiza-
cién y asu Consgjo Nacional, en oposicion alos presentados por €l
Comité de Nominacién. La eleccion fue ganada por |os retadores
gue contendieron por lapresidenciay el consegjo. En consecuencia,
muchos jovenes y personas identificadas con la nueva administra-
cion publicay lo no convencional ocuparon puestos de responsabi-
lidad en la ASPA sblo para descubrir que la organizacion estaba en
una grave crisis fiscal. Esta fue superada y la organizacion llegé a
ser mucho mas democréticay dictil. La ASPA se pronuncia hoy
en las grandes cuestiones de la época. Tiene un proceso abierto de
nominacion y elecciones. Es envidiable su historial en cuanto a
nimero de mujeres y miembros de minorias que han sido distin-
guidos con cargos importantes. Ha crecido, cambiando y prospe-
rando, y su situacion fiscal essdlida.

. Este libro ha sido/escrito con laventaja de la vision retrospecti-
va. La nueva administracion publica sefial6 que losvaloresy la éti-
ca eran el problema medular en los setentas. ESaapreciacion resul-
t6 acertada. La nueva administraciéon publica se ocupa afondo de
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estrategias y enfoques ante la decadencia y laretraccion de lasor--
ganizaciones. Ese vaticinio resultd absolutamente exacto. Se efec-

tuaron valoraciones acertadas sobre una era de limitacion y no cre-

cimiento. Hay muchos gjemplos més de juicios pertinentes que han

influido en la administracion pablica desde los afios setenta hasta

los ochenta. También hubo errores y malos prondsticos, sobre to-

do en lo referente ala pobreza inabordable y a lamala distribucion

de lariqueza, losrecursosy las oportunidades.

Dwight Waldo describi¢ asi la nueva administracion publica:

Sus partidarios participaban preponderantemente en el cambio
de la Sociedad Norteamericana de Administracion Publica, para
darle a ésta un giro més progresista. Laliteratura que ha producido
tiene muchos | ectores; susideasy sentimientos circulan en lacomu-
nidad de la administracion publica, sobre todo entre académicos.
Puesto que sus partidariosinicialesy conversos son principa mente
jovenes que estan por alcanzar cargosmuy influyentes, es probable
gue su influencia sea constante aunque impredecible. En suma, es
remoto que transforme radicalmente la administracion publica a
corto plazo, pero alalargaes posible que lo logre; en todo caso, «s
hoy y seguira siendo una aportacion fructifera atodo el conjunto
de teorias, técnicas y aspiraciones.f

Si la valoraciéon de Waldo es exacta, y lanueva administracion
publica ha tenido un efecto importante sobre la especialidad, en-
tonces se requiere una explicacion minuciosa de este tema. Tal es
el propésito de este libro.



1: INTRODUCCION

El problema es: ¢cémo hacer un gobierno competente

y autorizado sin destruir los valores de la participacion

y la responsabilidad democraticas-Don K. Price,

"1984 and Beyond: Social Engineering or Political Volues'

El bicentenario de los EUA en 1976 constituy6 dos aniversa
rios importantes parala administracion publica. Fue el nonagésimo
aniversario de la publicacién del primer ensayo total mente desarro-
[lado de lo que fue considerado un "nuevo" terreno o, a menos,
una especialidad por separado: la administracién publica. En ese
ensayo, € joven politdlogo Woodrow Wilson escribié las ahora cé-
lebres palabras: "la administracion esta fuera del dominio que le
corresponde a la politica. Las cuestiones administrativas no son de
indole politica; si bien ésta fija las tareas de la administracion, no
debe tolerarse que manipule sus funciones. .1

Ademés, hacia exactamente 50 afios que se habia publicado €l
texto de Leonard White, Introduction to the Study of Public Ad-
ministration (Introduccién a estudio de la administracion pablica)
el primero en la especialidad.€é El libro de White fue, para su épo-
ca, un intento avanzado y refinado de emparentar la ciencia del go-
bierno y lade la administracién. Si bien Wilson habia argumentado
que la administracion publica es"un terreno de negocios' y debia
estar separada de la "politica," White expresd cuarenta afos des-
pués que la administracion publica sélo puede ser eficaz si consti-
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tuye una integracion de la teoria del gobierno y la de la adminis-
tracion.

En términos de especialidades o profesiones, la administracion
publica es joven. Su impetu inicia tuvo mucha relacién con lare-
forma del servicio civil, los movimientos de administrador de la
ciudad y del "buen gobierno" y la profesionalizacion del mecanis-
mo administrativo del gobierno. En esa época se desarrollaron los
"principios de administracion” y se establecieron los primeros pro-
gramas académicos correspondientes en las universidades estadou-
nidenses. Fue una época prometedora en la cua sefundd el servi-
cio civil de los EUA, innovacién adoptada en muchos estados y
municipios estadounidenses. Se adoptaron sistemas formales de ad-
quisicioén y presupuesto, y se aplicaron otros aspectos de la ciencia
administrativa a los asuntos del gobierno. Muchos de los pioneros
de ese movimiento de reforma desempefiaron también importantes
papeles politicos, sobre todo Theodore Roosevelt y Woodrow Wil-
son. La administracion publica era nueva, una respuesta a un go-
bierno que cambiaba con rapidez.

Podria decirse que lasegunda "era" de la administracién publi-
caseinicio con la Depresion y e Nuevo Trato, seguidos de la Se-
gunda Guerra Mundial. Esa era se caracterizo por e crecimiento
notablemente répido del gobierno, sobre todo a nivel naciona, la
formulacion de importantes programas sociales estadounidenses y,
por ultimo, la creacion de un inmenso programa de defensa. En esa
época resultod patente que un gobierno grande y centralizado podia
realizar tareas heroicas. Se desarrollaron pautasy actitudes para la
conduccién del gobierno estadounidense y para las practicas de la
administraciéon publica en los dos decenios siguientes. Esa época
produjo la mayoria de los académicos norteamericanos de la admi-
nistracion publica que habrian de dominar el panorama desde los
cuarentas hasta |os setentas.

El periodo siguiente se caracterizé por un rgpido crecimiento
del servicio publico y una vasta suburbanizacién y urbanizacion.
Sin embargo, fue también un periodo de grandes cuestionamientos
sobre los propdésitos y premisas de la administracion publica. Se
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cred una gran variedad de programasy servicios sociales, se mantu-
VO una maquinaria de guerra friay el servicio publico siguié cre-
ciendo y profesionalizandose. Al parecer, esa expansion podiacon-
tinuar indefinidamente. No obstante, a mediados de |os sesentas se
presentaron simultdneamente varias crisis. En muchos aspectos, és-
tas parecian el resultado de los excesos de una época precedénte.
En otros aspectos, parecian dar expresion a problemasvigjosy no
atendidos, imbuidos en nuestra sociedad y nuestro sistema de go-
bierno. La crisis urbanafue resultado de una suburbanizaciéndesa-
forada... apoyada por e gobierno. Lacrisisracial esta muy relacio-
nada conlaanterior pues resulta, en parte, de la acusada concentra-
cion delas minorias estadounidenses en las zonas céntricas de nues-
tras grandes ciudades. Al deteriorarse dichas zonas, lo mismo ocu-
rrid con sus servicios publicos. Seguimos teniendo niveles inacepta-
bles de desempleo, sobre todo entre las minorias. Nuestro sistema
de beneficencia estd gravemente sobrecargado. El rapido agota
miento de nuestros recursos combustibles genera una crisis de los
energéticos, que viene a aunarse a la crisis ambiental. Claro esta
que también hay problemas de atencién de la salud, transporte y
asi sucesivamente. Todas esas crisis han afectado a la administra-
cién publica

Tres acontecimientos o actividades ocurridas entre mediados
de lossesentas y los afos setentas marcaron indeleblemente la so-
ciedad y € gobiernoy, por ende, laadministracion publica: la gue-
rra en Vietnam, los tumultos urbanosy la continua pugnaracial, y
Watergate. Estas crisis y sucesos provocaron nuevos programas gu-
bernamentales y modificaron la concepcion y la practicade la ad-
ministracion publica

Frederick C. Mosher y John C. Honey estudiaron las caracte-
risticas y la composicion del servicio publico a mediados de los se-
sentas.f Su hallazgo basico fue que la mayoria de los servidores
publicos sienten una identificacion escasa o nula con la esferade la
administracion publica. Pocos de ellos tomaron algun curso y, aun
menos, poseian algun titulo de la especialidad. En aguella época,
la administracion publica parecia tener unadefinjcion bastante es-
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trecha de sus propositos, centrandose sobre todo en problemas de
presupuesto, personal, organizaciony gerencia. Se descubrié que la
mayoria de los servidores publicos se identificaban con algun otro
ambito profesional, como educacion, planificacion de la comuni-
dad, derecho, salud publica o ingenieria. Aun muchos de los que
podria esperarse una identificacion con la administracién publica,
se muestran més interesados en subdivisiones de aguélla, como fi-
nanzas, personal, andlisis de politicay demas. Se daba muy poco
énfasis alas politicas de la administracion publica: se discutia muy
poco sobre politica de defensa, ambiental, econdmica o urbana. A
la sazdn, se hablaba mucho de administracién publicacomo la"se-
gunda profesién” de todo ellos. A mediados de |os sesentas, dificil-
mente habia florecido la educacion en la administracion publica
El entusiasmo inicia de los reformadores habia sucumbido. La So-
ciedad Norteamericana de Administracion Pablica estaba empezan-
do a luchar. Para fines de los-setentas, la administracion publica
habia cambiado, en su précticay su ensefianza. Hay muchos indi-
cios de ello: la Ley Intergubernamental de Personal; € Titulo IX
de la Ley de Educacion Superior; € Instituto Ejecutivo Federal y
los Seminarios del Ejecutivo General; el notable crecimiento y vi-
gor de la educacion para € servicio pablico; el Programa de Admi-
nistracion InternadelaPresidencia; la Fundacion Harry S. Truman;
la magnitud y calidad de la ASPA; la fundacion del Consorcio de
Educacién para € Servicio Publico; varias subvenciones de HUD
para actividades relacionadas con administracion publica; una im-
portancia mucho mayor a las politicas; un interés renovado de la
ética 'y la moralidad en el servicio gubernamental, y la constante
profesionalizacion del servicio publico, aunada a refinamiento de
los métodos administrativos en todos los nivelesdel gobierno.

La administracion publica ha cambiado y se ha renovado. ¢Qué
puede decirse pues de esta especialidad, ocupacion o profesion, que
sea nuevo? ¢Como describirlo mejor? ¢En qué medida esla culmi-
nacion del pensamiento y las préacticas de los que han construido el
servicio publico y en qué medida difiere la administracion publica
moderna de lo predicho o esperado? ¢Es una creacion tan ductil a
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su época como a su lingje? El proposito de este libro es bosquejar
el perfil de la administracion publica contemporaneay presentar
mi "mejor prondstico” en cuanto a las probables caracteristicasy
comportamiento de nuestra especialidad en un futuro proximo (di-
gamos, de diez a veinte afos).

¢QUE ES LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA?

Es arriesgado ponerle a algo € letrero de "nuevo." El riesgo se
duplica cuando la novedad se atribuye a ideas, pensamientos, con-
ceptos, paradigmas, teorias. Quienes preconizan nuevas ideas sue-
len considerar las anteriores como anticuadas o inttiles. Por eso los
autores de ideas anteriores se muestran a la defensivay tienden a
decir que, ademés de haber revestido lasideas antiguas en vocablos
novedosos, hay muy poca novedad en e asi llamado nuevo pensa-
miento. Aceptamos pues que partes de la nueva administracion pu-
blica serian reconocidas facilmente por Platon, Hobbes, Maguiavelo,
Hamilton y Jefferson, asi como por muchos tedricos conductistas
modernos. La novedad estriba en laforma en que se harealizado €l
tejido, no forzosamente en los hilos que en é se emplean. La nove-
dad reside en los argumentos sobre el mejor uso que puede darse a
latela, por escueta que ésta sea.

Los hilos de la administracion publica son bien conocidos. Her-
bert Kaufman los describe sencillamente como la busgqueda de es-
tos valores bésicos: representatividad, competencia politicamente
neutral y liderazgo egecutivo.” En las distintas épocas, uno u otro
de esos valores ha recibido el mayor énfasis. La representatividad
predomind en la era de Jackson. La reaccion ulterior fue e movi-
miento de reforma, que hizo hincapié en lacompetencia neutral y
en e liderazgo gecutivo. Ahora presenciamos una revueltacontra
esosvaloresy unabulsquedade nuevos valores de representatividad.

Otros han arguido que los cambios en la administracion publi-
ca recuerdan un juego de suma cero entre eficiencia administrativa
y ductilidad politica. Cualquier incremento en la eficiencia redun-
da, a priori, en una disminucién de la ductilidad. Entramos en un
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periodo en que la ductilidad publica debe pagarse con una dismi-
nucion de laeficiencia administrativa.

Los modelos de administraciéon publica con valores dicotémi-
cos y tricotdmicos son acertados como generalizaciones. Pero acu-
san la debilidad de toda generalizacion: no logran explicar las va-
riaciones intermedias que suelen ser vastas, ricasy a veces sutiles.
Ademas, la generalizacion no explica las porciones de la adminis-
tracion publica que quedan fuera de su alcance. Estas generalizacio-
nes pueden ganar sustancia si se describe la nueva administracion
publica con algun detalle.

Los educadores tienen como objetivo basicoy como su filoso-
fia mas adecuada, expandir y transmitir e conocimiento. La poli-
cia hace cumplir la ley. Lasdependencias de salud publica prolon-
gan la vida a combatir la enfermedad. Los organismos publicos
emplean bomberos, especialistas en sanidad, trabajadores de bene-
ficencia, diplométicos, militares y demés. Cada especializacion o
profesion tiene su propiaseriede objetivosy, por ende, su filosofia.

¢Qué es pues administracion publica? ¢Cuales son sus objeti-
vosy su filosofia?

Larespuesta clasicasiempre hasido: la direccion eficaz, econé-
micay coordinada de |os servicios antes mencionados. La atencién
siempre se ha enfocado en la administracion de maximo nivel (el
gobierno de la ciudad, por gemplo) o los serviciosauxiliares basi-
Cos (presupuesto, organizacion y gerencia, andlisisde sistemas, pla-
nificacion, personal, compras). La filosofia de la administracion
publica es casi siempre lograr una mejor direccion (maés eficaz o
econdémica). La nuevaadministracion publica agregala equidad so-
cia alos objetivos y filosofia clésicos. La administracion pablica
convencional o clasica pretende responder alguna de estas pregun-
tas: (1) ¢como podemos ofrecer més 0 mejores servicioscon los re-
cursos disponibles (eficiencia)? o (2) ¢cdmo mantener nuestro ni-
vel de servicios, gastando menos dinero (economia)? La nueva ad-
ministracion publica afade esta pregunta: ¢fomenta este serviciola
equidad socia?

Equidad socia esuna expresion que abarca un conjunto de pre-
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ferencias de valores, de disefio organizacional y de estilo adminis-
trativo. La equidad social exaltalaigualdad en los servicios del go-
bierno. La equidad social propugna la responsabilidad de los admi-
nistradores publicos en las decisionesy e cumplimiento del progra-
ma. La equidad social pone de relieve el cambio en la conduccion
de los asuntos publicos. La equidad socia insiste en laductilidad a
las necesidades de |os ciudadanos antes que a las de las organizacio-
nes publicas. La equidad socia impone que € estudio y laforma-
cion de los administradores publicos debe ser interdisciplinaria,
aplicada, de indole précticay tedricamente solida.

Una de lasinquietudes basicas de la nueva administracion publi-
caesque setrate con equitatividad a todos los ciudadanos. La equi-
dad socia parte de esos valores como premisas. El gobierno plura-
lista discrimina sistematicamente en favor de burocracias establesy
consolidadas, junto con la clientela minoritaria especializada pro-
pia de éstas (la Secretariade Agriculturay los grandes agricultores
son un ejemplo) y en contra de las minorias (trabajadores agricolas,
migratorios y permanentes, por ejemplo) que carecen de recursos
politicos y econémicos. El resultado de esto es la persistencia de
desempleo generalizado, pobreza, enfermedad, ignorancia y falta
de esperanza en una era de crecimiento economico. Esta situacion
es moralmentereprobabley, s no se modifica, constituye una ame-
naza fundamental, aunque a largo plazo, a este sistema politico o a
cualquier otro. La miseria persistente en medio de la abundancia
engendra una militancia generalizada. Esta provocalarepresion, la
cua va seguida de mayor militanciay asi sucesivamente. Una ad-
ministracion publica que no logra estructurar cambios para subsa-
nar la miseria de las minorias acabara forzosamente por ser utiliza-
da parareprimir aesas mismas minorias.

Por diversas razones-de las cuales son quizalas mas importan-
tes las legislaturas de comités, las de ciudadanos importantes, las
burocracias empedernidas, los procedimientos no democraticos
dentro de partidos politicos, la falta de equidad en larecaudacion
de rentas de los gobiernos menores dentro del sistemafederal-los
procedimientos de la democracia representativa hacen intentos es-
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casos, 0 nulos, por eliminar la discriminacién sistematica contralas
minorias sin privilegios. Asi pues, la equidad socia incluye activi-
dades encaminadas a fomentar el poder politicoy € bienestar eco-
nomico de esas minorias.

SAdministracion publica sin valores?

Un compromiso fundamental para con laequidad socia impli-
ca que la nueva administracion publica intenta remediar la queja
de Dwight Waldo, segun la cua esta especialidad nunca ha reconci-
liado las consecuencias tedricas de la participacion en "politica 'y
la elaboracién de lineamientos para la accion."? La dicotomia de
la formulacion de politicas y la administracion carece de respaldo
empirico pues resultaobvio que los administradores elaboran 'y €e-
cutan las politicas. El continuo "formulacién de politicas-adminis-
tracion" tiene més firmeza empirica, pero no logra responder €l
cuestionamiento tedrico. La nueva administracion publicatrata de
responderlo de este modo: los administradores no son neutrales.
Deben estar comprometidostanto con la buena administracion co-
mo con la equidad socia yesos son sus valores, sus metas o filoso-
fias.

Cambio

Una adhesion fundamental a la equidad social implica que la
nueva administracion publica participa diligentemente en el cam-
bio. La nueva administracion publicatrata de cambiar las politicas
y estructuras que inhiben sisteméticamente la equidad social. No
se trata de buscar el cambio por e cambio mismo ni de pretender
gue se alteren los papeles relativos de administradores, gjecutivos,
legisladores o tribunales en nuestras formas constitucionales basi-
cas. Educadores, agricultores, policiay demés pueden trabajar para
conseguir cambios que favorezcan sus objetivos y para oponerse a
los que los amenacen, todo dentro del marco de nuestro sistema de
gobierno. La nueva administracion publica trabaja igual mente por
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fomentar los cambios que favorezcan sus propositos: buena admi-
nistracion, eficiencia, economiay equidad social.

La adhesion a la equidad social no sdlo incluye la busqueda de
cambios, sino también el empefio de encontrar formas organizacio-
nales politicas que se muestren capaces de ser continuamente flexi-
bles o siempre favorables al cambio. La burocracia tradicional ha
demostrado su capacidad para la estabilidad, de hecho, paralaul-
traestabilidad." En su busqueda de estructuras cambiantes, la nue-
va administracion publicatiende a experimentar o recomendar for-
mas organizacionales burocraticas modificadas. Descentralizacion,
evolucion, conclusion, proyectos, contratos, evaluacion, desarrollo
de organizacion, expansion de la responsabilidad, confrontacién y
participacion del cliente son conceptos esencialmente antiburocra-
ticos que caracterizan ala nueva administracion pablica. Esos con-
ceptos tienen e propoésito de incrementar e potencial de cambio
en la burocracia y propiciar cambios de politicaque aumenten las
posibilidades de equidad social.

Otros instrumentos organizaeionales, como sistema de progra-
maci 6n-planeamiento-presupuesto, analisis de politica, medicién
de la productividad, presupuesto base cero y reorganizacion, pue-
den favorecer e cambio hacialaequidad social. Casi siempre se les
presenta como estrategias basicas para la buena administracion,
pues no es prudente recomendar el cambio abiertamente.? Sin em-
bargo, esos instrumentos pueden utilizarse para € cambio. El ana
lisis de politicay lamedicion de la productividad son fundamenta-
les para determinar lacalidad y distribucion de los costosy benefi-
cios publicos. Los sistemas de presupuesto EPB y base cero son he-
rramientas Utiles para impugnar las pautas actual es de gastos publi-
cos y los programas publicos de planificacion, con buenas probabi-
lidades de alcanzar objetivos especificos. La reorganizacion es un
recurso basico para reordenar las capacidades organizacionales a
fin de satisfacer mejor las necesidades publicas. Estos tres coneep-
tos solo superficialmente son neutrales o simples practicas debue-
na administracion. En & fondo, son medios por los cuaes los ad-
ministradores y gjecutivostratan de introducir el cambio. No es de
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sorprender que gocen del favor de los circulos de administracion
publica. Tampoco resulta sorprendente que los economistasy poli-
télogos del campo "pluralista’ consideren gue instrumentos tales
como el PPBamenazan su propia concepcion de gobierno democréa-
tico.8 Aunque son més sutiles en funcion del cambio, el PPB, la
medicién de la productividad y € andisisde politica pertenecen a
mMisSmo género que otras técnicas de cambio maés abiertas, como des-
arrollo organizacional, proyectos, contratos, descentralizacion y
otras por €l estilo. Todas ellas propician € cambio y éste es basico
para la nueva administracion publica.

El compromiso de la nueva administracion pablica para con la
equidad social implica un gobierno administrativo o gjecutivo fuer-
te (lo que Alexander Hamilton [lam6 "energia en € gecutivo™).
Las facultades de elaboracion de politicas propias de los sectores
administrativos del gobierno son cada dia mas reconocidas. Ade-
mas, una forma fundamentalmente nueva de acceso y representati-.
vidad politicaseacusahoy en la administracion del gobierno, y esas
cualidades pueden ser tan vitales en lasdecisiones de politicas més
importantes como la representatividad o el acceso alalegislacion.
La nueva administracién publica no solo trata de cumplir sus debe-
reslegidativosen laforma méseficiente y econdmica, sino también
influir y participar en lagjecucion de pc'fticas que mejoren en for-
ma més general la calidad de lavida para todos. Si escierto que los
organismos administrativos son campo de batalla de las politicas,
resulta esencial que el servidor publico seaun decidido defensor de
esas politicas. La defensa de las politicas es tan antigua como la
administracion. ¢Dénde esta el jefe de secretaria u oficina que no
trate de mejorar e presupuesto, los salarios, los recursosy los be-
neficios de su organizacion? Seguramente nadie desearia tener un
jefe de policia, superintendente de escuelas o secretario de defensa
gue no consideraravitales para el bienestar de la poblacion las fun-
ciones de su institucion. La nueva administracion publica destaca
los propdsitos sociales del organismo por encima del bienestar de
éste (reconociendo, empero, que ambos factores son importantes.)

La administracion publica clasicarecalca € desarrollo y forta
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lecimiento de instituciones encaminadas a afrontar problemas so-
ciales. Sin embargo, €l enfoque de laadministracion publica ha ten-
dido a desplazarse hacia los problemas propios de lainstitucion. La
nueva administracion publica intenta reenfocar el problemay con-
siderar otros posibles métodos institucionales para abordarios pro-
blemas. La indole esquivade problemas publicos tales como la po-
breza urbana, el desempleo y € cuidado de la salud, induce a los
administradores publicos a cuestionar seriamente si valela penain-
vertir més dinero y esfuerzo en instituciones que solo parecen em-
peorar los problemas. Por eso tratan de modificar esas institucio-
nes o de fundar otras, que puedan modificarse mas féacilmente, a
fin de alcanzar soluciones més proximas. Lanuevaadministracion
publica se preocupa menos por la Secretariade Defensaque por la
defensa misma; menos por las comisiones de serviciocivil que por
las necesidades de mano de obra de las agencias administrativas y
de la sociedad en conjunto; menos por lacreacion de instituciones
gue por encontrar otros medios para resolver problemas publicos.
Claro esta que esas alternativas poseen caracteristicas organizacio-
nalesreconocibles y que tendran que ser fundadas y sostenidas, pe-
ro trataran de no llegar a convertirse en burocracias empedernidas
e inflexibles que acaben por constituir problemas publicos més gra-
ves que las situaciones sociales que aquéllas estaban destinadas a
mejorar.

El cambio de énfasis, (de fundar y mantener instituciones a
abordar las anomalias sociaes), tiene una importante analogia en
el estudio de laadministracion publica. La ultima generacion de es-
tudiantes de esta materia acepta, en general, tanto el positivismo
l6gico de Herbert Simon como su llamado a construir una teoria
de organizacion con basesempiricas. Ellosse centran en conceptos
genéricos, como decision, funcién y teoria de grupos, para edificar
una teoria de organizacion que pueda generalizarse. Se buscan ras-
gos comunes de comportamiento en todos los ambientes organiza-
cionales.? La organizacion y las personas que la componen son €l
referente empirico. El producto sueleser la descripcion, no lapres:
cripcion, y, s se trata de esta Ultima, 1o que se prescribe es como
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manejar mejor la organizacion interna. Lo fundamental esla orga-
nizacion y, en segundo término, el tipo que ésta adopte: privada
publica o voluntaria. Los dos elementos tedricos més importantes
gue ha producido esta generacion son la teoria de ladecisiony la
de relaciones humanas. Ambas se consideran como conductistasy
positivistas; acusan cuando menos tanta influencia de la sociologia,
la sicologia socia y laeconomia, como de las ciencias politicas.' 0

Los partidarios de la nueva administracion publica podrian de-
finirse mejor corno "postconductistas.” A diferencia de su antece-
sor, el postconductista destaca el factor publico de la administra-
cion publica. El postconductista acepta laimportancia de compren-
der lo més cientificamente posible como y por qué se comportan
las organizaciones corno 1o hacen, pero suele estar més interesado
en los efectos de esa organizacion en su clientelay viceversa. No
son antipositivistas ni anticientificos, aunque quiza se muestran al-
go menos que entusiastas por la aplicabilidad del modelo de cien-
cias naturales a los fendmenos sociaes. Ellos no acostumbran esgri-
mir & conductismo como filosofia para tratar de describir como se
conducen las organizaciones publicas. Tampoco son propensos a
usar € conductismo corno fachada de una supuesta neutralidad y
son algo mas que escépticos respecto a la objetividad de los que
afirman que estadn haciendo ciencia. El postconductista trata de
usar recursos cientificos para ayudar a andlisis, la exprimentacion
y la evaluacion de politicasy modalidades administrativas opciona-
les. En suma, €l postconductista es menos "genérico” y mas "pu-
blico" que su antecesor; menos "descriptivo" y mas "prescriptivo;"
menos "orientado a la institucion” y mas "orientado a los efectos
sobre € cliente;" menos "neutral” y mas "normativo" y, asi lo es-
peramos, no es menos cientifico.

Participacion
La adhesion de la nueva administracion publicaa la ductilidad

y la equidad socia implica participacion. Algunos partidarios de la
nueva administracion publica destacan laparticipacion interna. Los
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efectos positivos de que los servidores publicos puedan participar e
influir en las politicas que gobiernan su trabajo han sido demostra-
dos empiricamente. Los procesos de decision abiertosy cabamen-
te participativos son, desde tiempo atrés, verdaderos canones de la
buena administracion. Otros partidarios de la nueva administracion
publica ponen de relieve la participacion ciudadana en la elabora-
cion de politicas. Esta opinidn es mas frecuente entre quienes prac-
tican o ensefian el gobierno municipal y trabajan con las burocra-
cias"al nivel de la calle" Asi pues, participacion ciudadana, con-
trol del vecindario, descentralizacion y ambientes de trabajo demo-
cratico son temas ordinarios de la nueva administracion publica.

Esta ha sido una descripcion brevey reconocidamente superfi-
cia de la nueva administracion publica desde la perspectiva de un
analista. Si resulta siquiera parcialmente exacta, se obervara clara-
mente que se estdn produciendo cambios fundamentales en la ad-
ministracion publica que repercuten en su estudio y préactica, asi
como en la conduccion general del gobierno.






2: LANUEVA ADMINISTRACION
PUBLICA EN CONTEXTO

El instrumento primordial de nuestro éxito en este siglo

no ha sido ni nuestra fuerza militar ni nuestr« riqueza,

Sino nuestra invencion social mds venturosa: la organiza-
cion moderna. Losestadounidenses han llegado a este
ultimo cuarto del siglo XX con ,6louna leve idea de que

Is organizacién moderna, con'u, secuelas de poder y con.
trol; hallegado a ser ls fuerza dominante en nue,tra, vidas,
que configura y modifica los valores y al pueblo delos E,.
tado« Unidos para adecuarlos a sus exigencias, Las organi.
zaciones modernas han influido en nosotros de un modo
tan profundo, pero tan callado, que dificilmente no, perca-
tamos de que son nuestrosprincipale, instnunento« de con-
trol,ocial. Losvemo, con naturalidad, igual que losanun-
eios comerciales de television, | o, teléfono, tragamonedas 'y
la misica ambiental. -William G. Scott y David K. Han,
Organizational America

La nueva administracion publica surgi6 a fines de los afios se-
sentay aprincipios de los setenta en respuesta a diversos estimul os,
sobre todo la guerra en Vietnam, la constante inquietud racial, la
insatisfaccion sistematica con la base intelectual de la administra-
cion publica, y el ambiente de cambio general en lasdisciplinasde
las ciencias sociales. Las tres principales colecciones de ensayos
gue suelen identificarse con la nueva administracion publica (To-
ward a New Public Administrationde Frank Marini, Public Admin.
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istration in a Time of Turbulence, de Dwight Waldoy Neighborho-
od Control in the Seventies de George Frederickson) sirven para
ilustrar que no existe una nueva administracion ni la nueva admi-
nistracion publica.’ Més bien, hay una ricavariedad de interpreta-
ciones sobre 1o que ocurre en las ciencias socialesy como se aplica
ésto a los problemas publicos. Hay un gran conjunto de valoresre-
lacionados con la nueva administracion publica y éstos no siempre
son congruentes. Por eso me opongo a la idea de que debe haber
una sola nueva administracion publica, reconocida por todos, con
un modelo correspondiente que sea una negacion absoluta de la
teoria y las normas pretéritas de la especialidad. Sostengo, pues,
gue lo novedoso en la nueva administracion publica proviene direc-
tamente de los valores que orientaron la administracion publica
tradicional. La nueva administracion publica avanza |6gicamente
de las nuevas aportaciones del conocimiento en cienciassociaesy
el enfoque de éstas sobre problemas publicos. Si esto es cierto, la
nueva administracion publica tiene un linge rico y significativo.
Una descripcion de ese lingje podria poner a la nueva administra-
cion publica en contexto y aclararia sus objetivos.

CIENCIAS POLITICAS

Cuaquier consideracion sobre administracién publica debe em-
pezar en las ciencias politicas. Claro esta que lasciencias politicas
son la disciplina madre y que casi todos los antiguos tedricos esta-
dounidenses en la materia fueron politdlogos (Woodrow Wilson,
W.W. Willoughby, Frank Goodnow, Leonard White, Paul Appleby,
John Pfiffner). Lasciencias politicas, en especia lateoria politica,
han sido tradicionalmente el punto donde ha convergido laconsi-
deracion mas completa del pensamiento normativo y filoséfico
gue ahora es medular en la administracién publica. Pero éstasiem-
pre ha sido algo masy algo menos que las ciencias politicas.

En la universidad, la administracion publica es mas que cien-
cias politicas por cuanto quienes estudian o se preparan para dicha
administracion son més propensos a estudiar sicologia socia y eco-
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nomia que ciencias politicas.é El alejamiento de la administracién
publica de las ciencias politicas se advierte en el surgimiento de es-
cuelas de politicas y asuntos publicos." Percibimos ain més la se-
paracion de ciencias politicasy administracion publica porque oca-
sionalmente los politologos advierten que la disciplina madre ha
dejado desnutriday arrinconada a esta hija suya. Pero |o que deno-
ta la importancia de la desviacion de la administracion publicares-
pecto alas ciencias politicas es la concentracion con que sus acadé-
micos estudian teorias, ideas y model os de las demés ciencias socia-
les. En la dependencia oficia, laadministracion publicasiempre ha
sido mas que ciencias politicas porque el personal suele componer-
se de especialistas de otras disciplinas. Pocos de esos especialistas
han hecho estudios de administracion publica, y mucho menos de
ciencias politicas. Pero la administracion publica ha sido siempre
algo menos que las ciencias politicas, una hija de la disciplina ma-
dre que tiene con ésta unarelacion dificil y que buscaasu "padre,”,
con esperanzay éxito, en las demas disciplinas.

La mayoria de los politélogos reconocen con facilidad la mag-
nitud y e poder de la burocracia. Frances E. Rourke afirma que

diversas circunstancias de la vida moderna, por ejemplo €l crecien-
te peso del conocimiento experto en la formacion de politicas, si-
guen empujando ala burocracia hacia una posicion preeminente en
el proceso de gobernar... ese poder burocrético descansa, en parte,
en las extraordinarias capacidades de |as dependencias publicas co-
mo fuentes de pericia, pero también en el hecho de que los organis-
mos administrativos han llegado a ser centros importantes para la
movilizacion de la energiay € apoyo politicos. En consecuencia,
la politica burocrética, més que la de partido, se ha convertido en
el escenario predominante de las decisionesen €l estado moderno."

En consecuencia, resulta |6gico suponer que la burocracia es
un tema importante para quienes estudian el gobierno. Sin embar-
go, el gran numero de hombresy mujeres encargados de llevara ca-
bo los programas del gobierno—los burécratas--son quiza los que
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menos han sido estudiados entre todos |os participantes del gobier-
no estadounidense, a menos por los politélogos. Una encuesta re-
ciente de los habitos de investigacion y publicacién de politologos
muestra que solo el siete por ciento de los articul os publicados so-
bre ciencias politicas se refieren ala burocraciay ala rama ejecuti-
vadel gobierno. Para comprender la administracion publica moder-
na es preciso ir mucho més alla de las ciencias politicas.

Otra forma de conseguir el mismo resultado es afirmar que la
administracion publicano es unaciencia social ni unadisciplina, si-
no una aplicacion de las ciencias sociaes (y otras) alos problemas
publicos. Esun tema, una profesion y unaespecialidad. La adminis-
tracion publica tiende un puente entre esas disciplinasy, por ende,
toma las partes pertinentes de éstas y las aplica a problemas publi-
cos. Esto no implica que la administracion publica no sea académi-
ca o cientificamente creativa. De hecho, &l impetu intelectual men-
te més emocionante de la administracion publica proviene de su
funcién cohesiva y préactica. En administracion publica hay tantas
posibilidades de realizar un adelanto sin precedente como en las
disciplinas que ella abarca. '

La publicacion de Sructure of Scientific Revolutions (Estruc-
tura de las revoluciones cientificas), de Thomas Kuhn, ha provoca-
do el afén de encontrar € paradigma de todos los terrenos de las
ciencias sociales.f Es intrigante que los politologos que se identifi-
can desde hace poco con la administracion publicaconsideren que
ésta es tedricamente yerma. De hecho, hay cinco modelos princi-
pales en la administracion publica moderna, cada uno de ellos con
importantes tedricos, referencias empiricas, postulados, hipotesis
y normas. No obstante, lamayor parte de lainvestigaciony lalite-
ratura que sirven de base a esos modelos no se encuentra en las
ciencias politicas. La riqueza teorica de la administracion publica
es notablemente mayor que en casi todos los demas ambitos de las
ciencias politicas, principalmente porque aquélla es una especiali-
dad que "toma en préstamo.” Pero la explicacion y comparacion
de estas teorias 0 modelos suele encontrarse en las disciplinas de
donde éstos fueron tomados: sociologia, sicologia social, econo-
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mia y otros campos.

Para organizar y categorizar la administracion publicay con
propésitos de explicacion, se emplean cinco "modelos." Estos mo-
delos se establecen en términos de teoria, tomando ésta como co-
nocimiento positivo o de base empirica. El segundo propdsito de
este capitulo es exponer y comparar estos modelos en funcién de
valores, sirviéndonos de esto para trascender los argumentos apo-
yados empiricamente y llegar a los que se encuentran en la filoso-
fia politica contemporanea acerca de lo que constituye buen go-
bierno, conductaéticay razonamiento moral solido. En consecuen-
cia, los valores (normas) se definen como |os supuestos normativos
gue los modelos discutidos contienen, o que sirven de apoyo a és-
tos, y e proceso de razonamiento moral que sustentalos modelos.
Después de delinear estos modelos, la nueva administracién pabli-
ca se describe en términos de valores y €l parentesco entre la nue-
vaadministracion publicay loscinco model os quedaasi bosquejado.

CINCO MODELOS EN ADMINISTRACION PUBLICA

Aqui se identifican los cinco modelos basicos de la administra-
cién publica contemporénea: el modelo burocrético clésico, € neo-
burocrético, € institucional, € de relaciones humanas y € de elec-
cién publica (ver Cuadro 1). Los nombres no son especia mente
importantes aun cuando su uso va en aumento, salvo quiza en €l
caso de lo que he designado como modelo neoburocratico. Los ted-
ricos a quienes incluyo en esacategoria puden identificarse con al-
guna de lasotras o resistirse a que se les categoriee. El agrupamien-
to de los tedricos es menos importante (aunque profesional mente
més arriesgado) que la integridad de los cinco modelos. En la des-
cripcion de los modelos y sus caracteristicas tedricas y normativas,
se evidenciara que s bien se ha intentado ilustrar laintegridad den-
tro de cada model o, algunos tedricos son verdaderamente hibridos.
La literatura de investigacion y la de sintesis de cada uno de esos
modelos estan suficientemente desarrolladas, de modo que no serd
preciso revisarlas. Suponemos que € lector conoce yalaliteratura



CUADRO 1 CINCO MODELOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

Teoriasy Tebricos

Modelo burocrético
Clésico

Taylor

Wilson

Weber

Gulick, Urwick

Modelo neoburocrético
Clésico

Simon, Cyert

March, Gore

Modelo Institucional
Lindbloom
J. Thompson

Crozier
Downs

Mosher
Etzioni

Enfoque empirico
(unidad de andlisis)

La organizacion

El grupo de produccién

La dependencia del gobierno

La oficina
El grupo de trabajo

La decisién

La decision (racional)

La decision (gradual)
Conducta organizacional
(sistemas abiertos)
Conducta Organizacional
Conductaindividual y
organizacional

Oficinasy profesiones
Conducta organizacional
comparativa (poder)

Caracteristicas

Estructura, jerarquia, control,

autoridad, dicotomia politicas-
administracién, cadena de man-
do, unidad de mando, alcance

del control, asignacién del mé-

rito, centralizacion

Positivista-16gica, investigacion
de operaciones, analisis de sis-
temas, cibernética, cienciade
laadministracion, producti-
vidad.

Empirica, positivista,

la burocracia es expresion
de cultura, pautas de con-
ducta burocrética enfocadas
en la supervivencia, compe-
tencia, tecnologia, racionali-
dad incrementalismo, poder

Valores por

maximizar
Eficiencia
Economia
Efectividad

Racionalidad
Eficiencia
Economia
Productividad

Ciencia

"Andlisis neutral de
conducta organiza-
cional"
Incrementalismo
Pluralismo

Sentido critico

¥e
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Blau Conducta de la organizacion
(intercambios)

Riggs Organizacién y cultura

V. Thornpson Conducta organizacional

Selznick Conducta organizacional

(organismica)

Modelo de relaciones El individuoy el grupo de Relaciones interpersonal es Satisfaccion del
humanas trabajo e intergrupo, comunicacio- trabajador
McGregor Relaciones supervisor/trabador nes, sanciones, motivacion, Superacion perso-
Likert Desempefio supervisor/trabajador cambio, capacitacion, auto- nal
Bennis Cambio conductual ridad compartida, correc- Dignidad  indivi-
Argyris Cambio conductual cion de procedimientos, dual
€onsenso
Modelo de eleccién publica Relaciones organizacién/cliente Antiburocrético, aplicacién de  Opciones o elec-
y distribucién de bienes pablicos lalégica econdmicaa proble- ciones ciudada-
Ostrorn Estructuras superpuestas descen- mas de distribucion del ser- nas. lgualdad de
tralizadas vicio publico, altamente ana- acceso a los servi-
Buchanan, Tullock Sector publico como mercado litico, analogias del mercado, cios
0150n Magnitud del grupo clientey contratos, pequefiez, descen- Competencia
distribucion del servicio pablico tralizacion, negociacién
Mitchell Distribucion
Frohlich,Oppenheimer, Liderazgo y distribucion de bienes
Young
Niskanan Contratacion de desempefio

VOITdNd NOIDOVYLSININGY VAION
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y alos principales tebricos. La consideracion de teoriay valores en
estos model os se realiza bajo estas advertencias.

El Modelo Burocréatico Clasico

Si alguna realidad predomina en la préctica de la administra-
cion publica estadounidense es precisamente la persistenciay per-
durabilidad del modelo burocrético clésico. Este tiene dos elemen-
tos béasicos. la estructura o disefio de una organizaciony los me-
dios por los cuales son administradas las personasy las labores den-
tro del plan organizacional. El tipo ideal de Max Weber esel punto
de partida general para comprender los aspectos estructurales de la
burocracia. En e gobierno nacional, jerarquiay burocracia se per-
ciben en la preocupacion por los organigramasy la asignacion de
personas para los puestos incluidos en ellos (e incluso en el afan de
hacer que las "autoridades" los firmen en forma oficial), asi como
en la prolijidad de las descripciones de puestos, las clasificaciones
del personal y las escalas de salarios. Weber considerd también, en
su descripcion de jerarquia, algunas pautas de conducta que se
muestran en las organizaciones escalares, como la tendencia a lle-
var registros minuciosos, procurar la simetria en el mandoy otras
cosas por € estilo.

En lo administrativo y en sus microaspectos, el modelo buro-
crético clasico se inicia con la administracion cientifica de Frede-
rick Winslow Taylor, y puede remontarse a sus ideas iniciales de
comprension de la productividad mediante estudios de tiempos y
movimientos, hasta llegar a los enfoques modernos para medir la
productividad." En el modelo burocratico clasico, estructuray ad-
ministracion se vincula estrechamente. Esto se aprecia claramente
en la literatura sobre reorganizacion. Cuando la gerencia o la pro-
ductividad estan en problemas, recurrir alareorganizacion, a redi-
sefiar la maquinaria, a reestructurarla, es una préacticatipicamente
burocrética.? La jerarquiay € control gerencial siguen siendo las
realidades existenciales de la organizacién publica estadounidense.
Herbert Wilcox presenta argumentos convincentes, basados en sus
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investigaciones realizadas con nifios, en e sentido de que e control
gerencia y las jerarquias estan tan arraigados en la cultura occiden-
tal, en especial la estadounidense, que a quienes son producto de
esa cultura les resulta muy dificil imaginar organizaciones comple-
jas estructuradas en forma que no sea escalar 0 administradas por
medios de control que no sean lostradicionales.8

El problemacon el modelo burocrético clésico fue que adminis-
tradores y académicos trataron de crear una ciencia aplicada estrie-
ta del disefio de organizaciones o de laadministracion de éstas. El
supuesto de que habia una forma mejor de administrar o disefiar
una organizacion determinada era evidentemente erroneo. Muchos
de los primeros intentos de hacer una ciencia del estructurary ad-
ministrar organizaciones, fueron acertadamente criticados por Her-
bert Simon cuando afirmé que esos principios cientificos eran sim-
ples "proverbios." Pero opinar que no hay o no puede haber una
ciencia estricta de creacion o administracion de organizaciones no
equivale a afirmar que la estructura y la administracion carezcan
de importancia. Nadie podria recomendar con sensatez que se dis-
pusiera alos trabajadores a azar, ni se podriasuponer que se obtu-
viera producto alguno de una organizacion complejasi no existieran
medios para distribuir a los trabajadores en forma cooperativa y
productiva. El problema no consiste en crear una cienciadel dise-
flio de organizaciones o una ciencia de la administracion, sino en
idear estructuras que sean compatibles con objetivos organizacio-
nales adecuados a las necesidades de los trabajadoresy alos deseos
del "publico."

Los valores expresados por los que crearon € modelo burocra-
tico clasico son hoy tan validosy convincentes como hace cincuen-
ta afios. Desempefiar una funcién publica lo mas cabal mente posi-
ble con e dinero disponible (definicion estricta de eficiencia) es
fundamental en cualquierteoria o modelo de administracion publi-
ca. Realizar programas publicos con el menor gasto posible (defini-
cidn estricta de economia) esigualmente basico para cualquier eri-
terio de administracion publica eficaz. |gualmente, un vaor basico
de administraciéon publica es lograr que una organizacion sea lo
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mas productiva posible, que proporcione un servicio en la cantidad
y calidad que lacolectividad lo requiera.

Por tanto, los valores de eficienciay economiason parte de la
nueva administracion pablica. El problema no residia pues en los
valores que era preciso maximizar segun los model os burocréticos
clasicos. El problema consistia en la forma en que se pretendia al-
canzar esa eficiencia, economiay productividad. Gran parte de la
labor de los tedricos de la organizacion, que aqui clasificamos co-
Mo neoburocraticos o de reacciones humanas, se dedicé ademos-
trar que la eficiencia, la economiay laefectividad son fruto de un
relgjamiento en los controles, del debilitamiento de jerarquiasy la
disolucion de ladireccion autoritaria.

El Modelo Neoburocréatico

Este modelo es uno de los productos de la era conductistaen
ciencias sociaes. Los valores que este modelo pretende maximizar
suelen ser similares a los del modelo burocrético; por eso selella-
ma "neoburocrético;" en casi todo lo demés, ambos model os difie-
reno EI modelo burocrético destaca la estructura, € control y los
principios de administracion; la unidad de analisises, en general, el
grupo de trabgjo, la dependencia, la secretaria o todo el gobierno.
Losvalores por alcanzar son efectividad, eficiencia o economia. En
el modelo neoburocrético, la decision esla unidad de andlisismés
comun y el proceso de decision constituye el enfoque central. La
pauta de razonamiento es "racional;" esdecir, se toman decisiones
para alcanzar una meta determinada en la forma mas completa po-
sible. La "ciencia de laadministracion,” €l andlisisde sistemasy la
investigacion de operaciones que hoy utilizamos se basan en las ano
tiguas obras de Herbert Simon, James Marchy Richard Cyert.® Es-
tos tedricos enriquecieron su trabajo con una profunda compren-
sién de las pautas formales e informales de control organizacional,
limites de larecionalidad y otras cosas por €l estilo, pero lasversio-
nes modernas bésicas de la escuela neoburocrética han permaneci-
do dentro de lalégicaorigina de medios-fines surgida del positivis-
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mo légico. Son evidentes las similitudes entre el andisis de medios-
fin del modelo neoburocrético y la dicotomia politicas-administra-
ciéon del modelo burocratico. Los objetivos de la investigacion de
operaciones, el andlisis de sistemas, el andlisis de politicas y las
ciencias de administracién son esencial mente los mismos de los teo-
ricos burocraticos. No obstante, su trabajo es muy refinado y con-
tribuye apreciablemente al logro de la eficiencia, laeconomiay la
productividad.

La profunda validez de los valores que motivaron a quienes
crearon o resefiaron € modelo burocrético clasico se apreciaen €
hecho de que aguéllos persisten, en la administracion publica mo-
derna, bajo nuevos estandartes o rubricas. Son esenciamente esos
mismos valores los que se persiguen con unamaravillosa precision
numéricaen la medicion de la productividad, lo cual sirvio de tema
a un simposio reciente de la Public Administration Reoi€lo.) o La
lectura de ese simposio indica claramente que la administracion
publica contemporanea en realidad no es muy diferente en su em-
pefio de alcanzar la productividad con métodos de mediciony no
con métodos de estructuray administracion. Claro esta que los en-
foques contemporaneos son mucho més cientificos y analiticos,
pero siguen persiguiendo los mismosvalores que encierrael paradig-
ma burocratico clasico. Los enfoques modernos del andlisis de po-
liticas permiten a administrador o a académico valorar las conse-
cuencias o resultados, de los programas publicos, con més efectivi-
dad que en € pasado. Pero los modernos analistas de politicasy
evaluadores de la productividad pueden tener un eslabon débil en
su logica, como € que existiaen e paradigma burocrético clasico.
S es erréneo suponer que jerarquia, centralizaciony mando geren-
cia permitenalcanzarla eficiencia, laeconomiay la productividad,
quiz& también es inexacto suponer que el andlisis de politicas lo-
grara esos objetivos. Ademas, quiza es equivocado pensar que agu-
no de esosenfoquestiene que ser favorable a control democrético
0 popular del gobierno. Al mismo tiempo, resultaigual mente claro
que los valores o decisiones racionales fundamental es para lograr la
eficiencia, laeconomiay la efectividad sony serén siempre elemen-
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tos medulares de cualquier didogo normativo sobre administracion
publica y que sin duda o son en el caso de la nueva administracion
publica. Sin embargo, surgen dos interrogantes: ¢Como acanzar
esos valores? y ¢son absolutamente antagdnicos esos valores con
otros que debieran ser fundamentales para la administracion pu-
blica?

El Modelo Institucional

El modelo institucionall * esfruto del trabajo de muchos cien-
tificos sociaes de los afos cuarentas, cincuentas y sesentas. En su
manifestacion basica, es més riguroso metodol 6gicamente que los
trabajos de quienes describieron la burocracia por vez primera; por
tanto, sus hallazgos tendran un respaldo empirico mas fuerte. El
modelo institucional es la expresion de la era conductista, particu-
larmente en sociologia y ciencias politicas. Una version anterior,
empiricamente rica, de este modelo puede encontrarse en |os estu-
dios elaborados por € Inter-University Case Programo

El tedrico institucional se preocupa menos por como disefiar
organizaciones eficientes, efectivas o productivas, y mas por como
analizar y comprender a las burocracias existentes. Estos eruditos
suelen ser "positivistas' en su perspectivay buscan un orden en las
organizaciones complegjas, o pautas discernibles de comportamien-
to burocrético. Los académicos de la administracion publica clasi-
ficados como institucional es muestran mucho menos interés en co-
mo hacer que el gobierno seamas eficiente, econdmico o producti-
VO, que en averiguar cud esel comportamiento de las organizacio-
nes complegjas.

Esta categoria incluye obras como la notable sintesis del como
portamiento organizacional, elaborada por James Thompson, uno
de los model os mas compl etos de las ciencias sociales modernas.' 2
El andlisisy sintesis del comportamiento de determinados grupos
profesionales burocréticos, realizado por Frederick Mosher, esrico
tanto empiricacomo légicamente.' 3 El andlisiscomparativo de oro
ganizaciones complejas redlizado por Amitai Etzioni es también
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una integracion completa de las caracteristicas de conducta de la
burocracial * Los "cientificos" de la era conductista han hecho
progresar considerablemente la comprension sistematica del com-
portamiento burocratico. No existe ain un modelo o paradigma
aceptado por todos, sino un acervo de conocimientos que se acu-
mulan bajo el rubro de "teoria de la organizacion." Los académi-
cos de la administracion publica son usuarios sisteméticos y con-
tribuyentes de lateoria de la organizacion.

Si la teoria de la organizacion y € modelo institucional estan
tan bien desarrollados como aqui se afirma, ¢en qué fundamentos
normativos descansa este cumulo de conocimientos?

Como es su costumbre, los académicos conductistas evaden las
cuestiones normativas, afirmando gque su labor consiste en descri-
bir la organizacion, no en recomendar respuestas. Sin embargo,
hay intensas corrientes normativas en el modelo institucional. Una
de éstas puede describirse como la escuela de académicos concien-
zudos que han analizado la burocraciay han descubierto que ésta
es poderosa, se resiste al cambio, parece rebasar |0s controles legis-
lativos 0 ejecutivos, tiende aaislar y estratificar su tecnologiay ga
rantizar sus fuentes de ingresos, y tiende a preocuparse primordial-
mente por su supervivencia. Después de discernir esas pautas con-
ductistas, €l académico observa que la burocracia es malay debe-
mos encontrar el modo de controlarla, o bien concluye que aquélla
es un fendmeno natural y el precio que una sociedad complegjay
avanzada debe pagar para que €l gobierno preste servicios.

Uno de los pocos intentos detallados de defender los valores
del modelo institucional lo realizé6 Charles Lindbloom, quien sos-
tiene que la racionalidad no solo esimprobable sino también inde-
seable. En su obra The Intelligence of Democracy: Decision-Mak:
ing Through Mutual Adjustment (Inteligencia de lademocracia: la
toma de decisiones mediante gjuste mutuo), sostiene que las buro-
cracias toman decisiones en forma gradual, que éstas consisten en
negociaciones y avenimientos (en realidad, éstos son los que con-
vienen a los intereses de laélite del grupo) y que llevan poco a Po-
co a gobierno hacia objetivos vagos.' s Ademas, Y lo mas impor-
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tante, considera que asi es como tiene que funcionar el gobierno
democrético. S6lo mediante decisiones graduales es posible inte-
grar la experiencia y la habilidad burocréticas con las preferencias
y prejuicios politicos de los funcionarios elegidos. Los opositores
de la opinion descrita aseguran que ésta no essino una disculpare-
buscada para la operacion de un sistema de gobierno ineficaz en la
actualidad. Bajo el disfraz de "describir lademocracia,” dignifican
y justifican las debilidades de los sistemas democraticos. En nom-
bre del empirismo, concluyen que: “asi son las cosas en las organi-
zaciones complejasy no se puede hacer gran cosa a respecto,” o
bien: "asi son las cosas en las organizaciones complejasy probable-
mente asi deben ser."

El Modelo de Relaciones Humanas

Este modelo constituye, en muchos aspectos, una reaccion al
modelo burocrético clésico y a neoburocrético. La importancia
que la teoria burocratica asignaa control, la estructura, la eficien-
cia, laeconomiay laracionalidad incito al desarrollo del movimien-
to de relaciones humanas. Si nos remontamos hasta el experimento
de Hawthorn y las obras de Elton Mayo y sus colegas, e movimien-
to de relaciones humanas ha evolucionado hasta llegar aser un or-
ganismo teorico, altamente empirico y rico en investigaciones, en
e cua los sicélogos sociales han sido los principal es tedricos. Qui-
z4 las dos obras importantes que han influido en los estudiosos de
la administracion publica han sido The Human Organization: Its
Management and Value (La organizacion humana: su administra-
cion y valor) y The Social Psychology of Organizations (Sicologia
social de las organizaciones) de Daniel Katsy Robert Kahn.le

El modelo de relaciones humanas se aplica principal mente en
dinamica de grupos, capacitacion de la sensibilidad y desarrollo or-
ganizacional. La importancia de estos movimientos de capacitacion
refleja claramente los valores fundamentales del modelo de relacio-
nes humanas: participacion del clientey € trabajador en la toma
de decisiones, reduccion de las diferencias de condicion socid, re-
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duccién de la competencia persona y énfasisen la franqueza, la
honradez, larealizacion de cada personay lasatisfaccion del traba-
jador. EI modelo burocrético clasico y € neoburocrético (con la
posible excepcion de los tedricos de la decision racional) son ade-
cuadas representaciones empiricas de organizacionespublicas. Sin
embargo, hay grandes dudas en cuanto al efecto del modelo de re-
laciones humanas sobre la administracion del gobierno. Si ha habi-
do algun impacto, éste hasido lento y leve. No insinuamos gque los
hallazgos empiricos de los tedricos de lasrelacioneshumanas sean
inexactos; la cuestion es que esos hallazgosse basan mas en experi-
mentos y ensayos que en observacionesde organizaciones comple-
jasen accion. Tampoco queremos sugerir que losvaloresen que se
apoya e movimiento de relaciones humanas sean endebles. Quere-
mos decir que esos valores pueden competir con los que sirvende
base a los modelos clasico y neoburocratico. Por gjemplo, €l con-
trol gerencial y la autoridad compartida pueden ser antagdnicos,
asi como la eficienciay € sentido de lo que escorrecto en materia
de procedimientos. Sin embargo, la escuelade relacioneshumanas
ha presentado pruebas convincentes de que, en ciertas condiciones,
la autoridad compartida y la satisfaccion del trabgjador guardan
una correlacion positiva con la productividad.

La mejor descripcion del choque de valoresentre esos model os
la proporcionaron David K. Hart y William G. Seott.! 7 Primero
describieron las notables similitudes entre €l tedrico politico clés-
co Thomas Hobbes y Frederick Taylor, padre de laadministracion
cientifica: (1) La naturaleza humana es esencialmente mala, pere-
zosa e indolente. (2) Asi pues, debe haber controles para evitar
que los pérfidos humanos se destruyan unos aotros. (3) De prefe-
rencia, esos controles deben ser centralizados y autocréticos. (4)
Si bien los controles autocraticos sobre la sociedad (Hobbes) o so-
bre la organizacion (Taylor) producen cierta pérdida de libertad,
reditan también ventgjas materiales, eficienciay predecibilidad.

Scott y Hart describen luego las similitudes entre la filosofia
politica de Jean Jacques Rousseau y Douglas McGregor: (1) El
hombre es bueno por naturaleza, pero las organizacioneso los go-
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biernos pueden ser malos. (2) El hombre debe superar a sus institu-
ciones mediante una nueva lucidez, laliberacion de su fuerza emo-
ciona y el desarrollo de nuevas estructuras que permitan la sinceri-
dad, la honradez y laautenticidad: lasrelaciones humanas. (3) Las
nuevas estructuras se basan en lavoluntad general, en €l consenso;
los inconformes deben ser "capacitados” para que sean "libres."

La mayoria de los tedricos modernos de las relaciones huma-
nas se inclinan hacia las normas de Rousseau y McGregor, pero és-
tas no son la realidad dominante en las organizaciones publicas
complejas. Al parecer, Hobbesy Taylor seimponen por hoy, pero
las actividades de capacitacion de los partidarios de las relaciones
humanas pueden tener también repercusiones.

El Modelo de Eleccion Publica

A la version moderna de la economia politica se le suele deno-
minar ahora "economiano de mercado" o enfoque de la "eleccién
publica." Este acervo de conocimiento es rico en tradiciony rigor
intelectual, pero algo endeble en cuanto a evidencia empirica. No
obstante, los tedricos de la eleccion puablica tienen y seguiran te-
niendo una importante influencia sobre la administracion publica
estadounidense. Vincent Ostrom ha concluido recientemente lo
que en esencia es una fusion de lalogica de eleccion publica, la his-
toria y lateoriade la administracion publicay la filosofia politica.
En su libro, The Intellectual Crisisin American Public Administra-
tion (La crisis intelectual de la administracion publica norteameri-
cana), compara la perspectiva de administracion publica elaborada
por Woodrow Wilson, ala que élllama teoriaburocrética, con las
perspectivas del tedrico de la eleccion publica, que é denomina un
"paradigma de la administracion democréatica."! 8 A juicio de Os-
trom, la perspectiva de Wilson se aparta bruscamente de la de Ha-
milton-Madison acerca dela naturaleza del gobierno. Sin embargo,
ambas se remiten mas directamente a la filosofia politica de Hob-
bes. El paradigma Wilsoniano, o burocrético, tiene los siguientes
elementos: siempre habra un centro dominante de poder en cual-



NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA 45

quier sistema de gobierno; una sociedad sera controlada por ese
centro Unico de poder y cuanto mas poder se unifique y dirija des-
de un solo centro, tanto mas responsable sera éste; € ambito de la
politica determina las tareas de la administracion, pero e dambito
de la administracion esta fuera de la esfera politica propiamente
dicha; la perfeccion en e orden jerarquico de un servicio publico
profesionalmente capacitado proporciona las condiciones estructu-
rales necesarias para la "buena administracion; y la perfeccion de
la "buena" administracion asi descrita es una condicion-necesaria
para la modernidad de la civilizacién humana y para € progreso
del bienestar humano.' 9

En cambio, la interpretacion de Ostrom de las perspectivasde
eleccion publica, que é apoya en el Federalist, o sea Hamilton y
Madison, tiene los rasgos siguientes. El suministro de articulos y
servicios publicos depende de decisionestomadas por diversosgru-
pos de autoridades, y la factibilidad politica de cada empresa co-
lectiva depende de una serie de decisiones favorables en todas las
estructuras esenciales de decision alo largo del tiempo. La admis
nistracion publica cae dentro del dominio de la politica. Pueden
emplearse diversas disposiciones organizacionales para suministrar
diferentes bienes y servicios publicos. Esas organizaciones pueden
ser coordinadas mediante varias distribuciones multiorganizaciona-
les, incluso el comercio y la contratacién en provecho mutuo, lari-
validad competitiva, la adjudicacion y la facultad de mando en [e-
rarquias limitadas. La perfeccion en e orden jerérquico de un ser-
vicio publico capacitado profesionalmente, atribuible a un solo
centro de poder, reducira la capacidad de un sistema administrati-
Vo grande para responder adiversaspreferencias de |los ciudadanos
en relacion con muchos bienes y serviciospublicos, asi como para
hacer frente a condiciones ambientales variables. La fragmentacion
de la autoridad entre varios centros de decision dotados de multi-
ples capacidades de veto, dentro de cualquier jurisdiccién, y el des-
arrollo de jurisdicciones multiples y superpuestas, de escalasam-
pliamente diferentes, son condiciones necesarias para mantener un
orden politico estable que pueda fomentar e bienestar humano en
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condiciones de rapido cambio.é0

La interpretacion de Ostrom del enfoque de eleccion publica
puede no ser universalmente aceptada por los tedricos de la elec-
cion publica, pero seguramente es el argumento teéricamente me-
jor desarrollado. Es dificil encontrar fallo en los valores que pro-
claman los tedricos de laeleccidn publica. Laeleccion del ciudada-
no en materia de servicios es convincente y puede lograrse mudan-
dose ala ciudad suburbana que posea €l conjunto de servicios ape-
tecido. Pero no todos los ciudadanos tienen esa alternativa. La
competencia entre jurisdicciones o dependencias también es alen-
tadora pues es capaz de "entonar" la calidad general de los servi-
cios. Pero, ¢podemos damos €l lujo de lacompetencia?y, s esasi,
¢en qué medida? Si la competencia fomenta la eficienciay la eco-
nomia, ¢estimula esos valores para todos? ¢Las aplicaciones del
modelo de mercado en el sector privado han producido un amplio
rango de elecciones reales para el consumidor y un ato nivel de
productividad organizacional? ¢El desarrollo de un sindicalismo
colectivo en e sector privado ha reducido la gama de elecciones
ciudadanas y €l nivel de productividad, y eso mismo podria ocurrir
en el sector publico conforme los sindicatos cobraran méas poder?

Al principio de este capitulo, sugeri que los valores que guia
ron a la administracion publica tradicional-eficiencia, economia,
productividad, racionalidad-tendran gran influencia en la nueva
administracion publica. Los modelos clésico, neoburocratico e ins-
titucional de la administracion puablica exaltan esos valores y sus
caracteristicas. En cambio, los modelos de relaciones humanas y
de eleccién publica constituyen un alejamiento de lo anterior pues
destacan el valor de la satisfaccion del trabajador, la superacion per-
sonal, la dignidad humana y la eleccién del ciudadano. En € si-
guiente capitulo integraré esos valores con los referentes ala equi-
dad socia y estableceré un modelo para la nueva administracion
publica.
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La capacidad del hombrepara lajusticia
haceposiblelademocracia, pero
lainclinacion humanahacia lainjusticia
hace necesaria |a democracia.
-Reinhold Niebuhr

Se ha popularizado la creencia de que los vigjosmodel os de ad-
ministracionpublica se marchitaran y surgirduno total mentenue-
vo. Esta pauta de evolucion (e involucién) deteoriay modelo pue-
de ser comun en la vida, la fisica o lasciencias naturales, como |o
indica Thomas Kuhn, pero opino que no lo esen lasciencias socia-
les. Mismotivos son sencillosy se refieren directamente alosvin-
culos entre teoria y valor. En muchos aspectos, la administracion
publica es €l instrumento para hacer cumplir los valoreso preferen-
ciasde individuos, grupos, clasessociales o sociedades enteras. Esos
valores son pasgjeros o durables, pero también suelen ser competi-
tivos. Un conjunto de valores puede predominar en ciertaépocay
tener ascendiente en la préctica de la administracion publica, tal
como sostengo que actualmente ocurre con los modelos clasico y
neoburocratico. En consecuencia, eficiencia, economia, producti-
vidad y centralizacion son normas dominantesy laconducta buro-
crética, al igual que lateoriacorrespondiente, reflejan este dominio.



48 H. GEORGE FREDERICKSON

S aceptamos esos razonamientos, entonces un concepto de
nueva administracion publica tendria que comenzar con €l argu-
mento de que deberia predominar un conjunto de valores diferen-
te (y seguramente no nuevo). Esos valores serian gjercidos por or-
ganizaciones humanistas, descentralizadas, democraticas y capaces
de distribuir equitativamente los servicios publicos. Por tanto, la
nueva administracion publica deberia tratar de organizar, escribir,
disefiar o crear organizaciones operativas que fomentaran esas nor-
mas. Desde luego, esta interpretacion de los objetivos de lanueva
administracion publica es mucho menos ambiciosa de lo que mu-
chos de sus partidarios aceptarian. Por gjemplo, es comln apelar a
la "reconstruccion radical de la administracion publica" o al desa
rrollo de un "nuevo paradigma que reoriente al hombre."

Estas ideas atraen la atencidon y a menudo reciben una conside-
racion inmerecida en el ambiente académico, donde se recompensa
la frescura de una idea o la adopcién de posiciones "precursoras”
que "abren perspectivas mentales.") El problema es que la mayo-
ria de esas opiniones son demasiado utdpicas para ser factibles o
tan abstractas que no resultan operacionales. Todo esto es com-
prensible, dado €l grado en que uno toma con seriedad la etiqueta
de "nuevo." Si quienes ensefian o gercen la nueva administracion
publica se preocuparan menos por determinar si una idea es nueva
0 no y méaspor € grado en que esamismaidea puede ser funcional,
entonces seria posible desarrollar una administracion publica ver-
daderamente nueva. En un sentido muy real, esta esla version mas
radical de la administracion publica moderna pues identificalos va-
lores dominantes y busca los medios gubernamental es por |os cua-
les esosvalores pueden ser alcanzados.

¢Qué puede hacerse, pues, teéricay normativamente, de la nue-
va administracion publica? Ante todo, ésta debe rechazar la idea
de que los administradores son neutrales desde el punto de vistade
los valores o que lasteorias administrativas son modelos al margen
de valores. En segundo lugar, sedebe reconocer que los valores enu-
merados en el Cuadro 1 del Capitulo 2 son legitimos, aunque a
menudo antagonicos. Si estan en conflicto, ¢qué valores deben do-
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minar en la actual situacion politica y administrativa de los Esta-
dos Unidos? y, quizd mas importante, ¢qué gjustes politicosy ad-
ministrativos pueden ayudar a alcanzar esos valores? El Cuadro 2
presenta una lista de valores que semeja una "constelacion™ de nor-
mas 0 conjuntos de preferencias que caracterizan lo que parece
preocupar a laadministracion publica contemporanea. Esta conste-
lacion de valores no es por ahora un modelo, sino la mezcla de mo-
delos y valores que hoy parecen méas apremiantes en nuestra vida
politica y administrativa. No solo son cuestiones apremiantes en
sentido vago o normativo, sino gque tienen un fuerte respaldo em-
pirico en las ciencias sociales modernas y una excelente base en la
filosofia politica estadounidense contemporanea.

Por ejemplo, un examen de la sicologia social moderna, sobre
todo en su relacion con la conducta administrativa y las organiza-
ciones complejas, pone de manifiesto que las formas de adminis-
tracion no autoritarias corresponden a aumentos en el entusiasmo,
la satisfaccion y la productividad del trabajador. Este aspecto de la
nueva administracion publica es, pues, poco mas que una amplia-
cion del modelo de relaciones humanas.

También hay pruebas de que cuando a los ciudadanos se les
ofrece una serie de elecciones en cuanto a sus servicios publicos
preferidos, eligen los servicios que ellos interpretan como mas ade-
cuados a sus necesidades generaes, 0 sea que la ampliacion de la
eleccion ciudadana coincide con la ductilidad de las burocracias.é
Una vez mas, esto dimana |ogicamente del modelo de eleccion pu-
blica. Algunas investigaciones interesantes indican que la participa-
cion ciudadana y el control por los vecinos producen la fragmenta-
cion del predominio de definiciones administrativas sobre los servi-
cios que los ciudadanos necesitan. La participacion ciudadanay €l
control por losvecinos parecen producir una pauta de avenimiento
y ajuste por la cua las definiciones administrativas de necesidades
del cliente son ajustadas a las definiciones que hacen los ciudada-
nos de sus propias necesidades." Estos ejemplosson particularmen-
te claros en el dambito de la educacion, donde la participacion ciu-
dadana, € control por los vecinos y una pauta general de deseen-
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tralizaciéon estan en marcha. Esta investigacion evidencia también
que existen intercambios de ventajas entrelosvalores sobre los cua-
les se construye la administracion publica. Por ejemplo, el control
por losvecinosy la participacion ciudadana en decisiones escolares
provocan tal vez cierta reduccién en la economiay la eficiencia.
Sin embargo, ésta es compensada por €l incremento de "ductili-
dad;" los ciudadanos de un cierto vecindario estan dispuestos a sa-
crificar algo de eficiencia, segin la definicion administrativa del
término, a cambio de un conjunto de servicios que ellos mismos
prefieren, aun cuando éstos resulten ineficientes desde un punto
de vista apegado a la administracion publica clasica. Esto ilustra
gue un grupo de ciudadanos puede considerar eficaz un servicio pu-
blico segun criterios muy diferentes de los que corresponden alos
funcionarios elegidos por mayoria o bien administrativamente.

Si la ductilidad burocrética, la participacion del trabajador y el
ciudadano en las decisiones, la equidad social, la eleccion ciudada-
nay la responsabilidad administrativa por la eficiencia de los pro-
gramas son los valores que deben maximizarse en la administracion
publicamoderna, ¢cudles son los medios estructuralesy administra-
tivos por los que esos valores pueden alcanzarse? En e Cuadro 2 se
intenta mostrar los distintos medios por los cuales se supone que
esos valores pueden alcanzarse. No se trata de una serie de afirma-
ciones absolutamente casual es-como que la descentralizacién pro-
piciara la ductilidad- sino tan solo de sugerir probabilidades, co-
mo que la posibilidad de que la burocracia sea dictil parece mayor
en condiciones de descentralizacion politica y administrativa. El
Cuadro 2 es un intento de resumir la literatura empirica (que in-
cluye estudios practicos y otras formas de andlisis no cuantitativo)
y ago de folelor de la administracién pablica.

Claro esta que los adelantos més interesantes de la administra-
ciéon publicamoderna no son empiricos sino filosoficos, normativos
y especulativos. En su mayoria se agrupan aqui bajo €l rubro "equi-
dad social." La frase "equidad social" surgié en laadministracion
publica como una forma taquigréfica de referirse a lasinquietudes
y opiniones de quienes impugnan lateoriay la practica contempo-
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CUADRO 2. VALORES, ESTRUCTURA Y DIRECCION EN EQUIDAD SOCIAL

Valores por
maximizar

Ductilidad

Participacion del
trabajador y €l ciu-
dadano en latoma
de decisiones

Equidad social

Eleccién ciudadana

Responsabilidad

administrativa de
la efectividad del
programa

Medios Estructurales
para lograrlo

Descentralizacion (politi-
cay administrativa)
Contratacion

Control por los vecinos
sobre lasburocracias a
nivel de barrio

Consgjos vecinales con
facultades

Grupos de trabajo su
perpuestos

Participacion del trabaja-
dor en los procesos de
decisién

Sistemas globales de re-
caudacién con sistemas
locales de distribucién
Prestacién de servicios
publicos y resultados
igualitarios por clases
sociales

Idear formas opcionales
de servicios para ampliar
la posibilidad de elec-
cion.

Superposicion
Contratacion

Deseentralizacién
Delegacion
Objetivos de desempefio

Medios administrativos para
lograrlo

Interaccion habitual del cliente con
empleados y directivos

Definicion administrativa de la demo-
cracia incluyendo la ductilidad a fun-
cionarios elegidos, pero también a
grupos de interés compartido y ami-
norias desorganizadas.

Capacitacion

Aceptacion de una ética que exalta el
derecho del trabajor y el ciudadano a
participar en los procesos de decisiéon
que afectan directamente su vida
Capacitacion en desarrollo organiza-
cional

Codigos de ética profesional que des-
taquen la equidad

Adhesion de la administracion al
principio de que el mandato de lama-
yoria no niega el derecho de lamino-
ria a recibir servicios publicos iguales

Reduccion del monopolio administra-
tivo sobre un servicio determinado,
como atencién alasalud o educacién

Medicion del desempefio no sdlo con
normas organizacional es generales,
sino también por clases sociales (Me-
dir el desempefio para quién?
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raneas. Sin embargo, como tal, la frase tiene poca sustanciay pre-
cision. Gran parte del resto de este capitulo se dedicara a describir
brevemente la equidad socia como una expresion positiva de opi-
niones modernas en la administracion publica. No abordaré aqui
las cuestiones tradicionales de éticay responsabilidad en €l gobier-
no. Esto lo tocaremos desde la perspectivade la equidad socia y la
nueva administracion. No se trataréa de una consideracion detallada
de la ética o la moral en la administracion publica; intentaremos,
més bien, proponer un enfoque diferente para la formulacion teo-
rica de la administracion publicay para la practica de ésta.

El problema de la equidad es tan antiguo como € gobierno.
Dwight Waldo sefidla que "muchas decisiones gubernamental es de
los Estados Unidos no han sido simplemente discriminatorias sino
gue lo han sido en forma masivay aspera. Sin embargo, muchas
decisiones gubernamentales han tenido € propdsito de alcanzar la
igualdad; paraddjicamente, las medidas para garantizar la asimila-
cion y la uniformidad han sido también a vecesinsensibles y coer-
citivas." Concluye que "la igualdad es medular para comprender
gran parte de la administracion publica reciente y contemporé-
nea.,,4 Se ha sugerido seriamente que la equidad social sea una
norma por la cua los administradores publicos, en la oficinay en
la academia, evallien su conducta y sus decisiones. Asi pues, la
equidad socia seria un criterio de efectividad en administracion
publica, igual que la €eficiencia, la economia, la productividad y
otros criterios empleados. Aqui detallaremos los fundamentos |6gi-
cosy ladefensa de este criterio.

Siempre que se describe una ética o norma de conducta, es
esencial hacer una advertencia. En este caso, €l punto de vistade la
equidad social debera moderarse con un previo reconocimiento de
gue en la mayoria de las decisiones publicas significativas hay un
alto contenido ético; los problemas publicos no ceden ante e sim-
ple andlisis de hechos. Asi pues, s € servidor publico ha de ser un
intérprete de los sucesos y un influyente, cuando no el encargado
de tomar decisiones, ¢qué elementos se deben incluir en las nor-
mas de conducta ética para guiar a servidor publico? Claro esta
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gue las normas de éticay moralidad que son aplicables y suficien-
tes para un ciudadano en sus relaciones particulares o sociales no
resultan adecuadas para las decisiones publicas de un administra-
dor. Cada dia resultamas claro que los problemas de decision que
afrontan esos administradores rara vez son cuestiones de blanco o
negro en relacion con su contenido y consecuencias éticas. A me-
nudo no existe un "mejor camino," SiN0 que es preciso tomar una
decision que maximice los resultados factibles con los recursos dis-
ponibles y minimice los efectos negativos colaterales. Por ultimo,
€es preciso aceptar que las organizaciones administrativasy la poli-
tica son los mejores guardianes de la moralidad administrativa,
siempre que sean abiertas, publicas y participativas. En este con-
texto nos aplicaremos a desarrollar una ética de equidad social pa-
ra la administracion pablica.

TEURIA y DEFINICIUN

En el primer capitulo de este volumen, sefidé que laadminis-~
tracion publica convencional y clésica intenta responder cualquie-
ra de estas preguntas. (1) ¢Cémo podemos ofrecer mas o mejores
servicios con los recursos disponibles (eficiencia)? o bien (2) ¢co-
mo podemos conservar nuestro nivel de servicios gastando menos
dinero (economia)? Una nueva administraciéon publica agregaesta
pregunta: ¢incrementa este servicio laequidad social?

Decir que un servicio esta bien administrado y que puede ser
eficiente y econdmico implica alin estas preguntas: ¢Bien adminis-
trado para quién? ¢Eficiente para quién? ¢Econdmico para quién?
En e mundo de la administracién publica, hemos supuesto una co-
moda identificacion de nuestrosinteresesy los del publico. No he-
mos enfocado nuestra atencion o interés en €l tema de lasvariacio-
nes que se presentan en las condiciones socialesy econdémicas de la
gente. Telrica y practicamente, es muy conveniente suponer que
el ciudadano A esigua que €l ciudadano B y que ambos reciben
los servicios publicos en igual medida. Este supuesto puede ser co-
modo, pero obviamente es ilogico y empiricamente inexacto. Ve-
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mos a nuestro derredor opulenciay pobreza, empleo y desempleo,
salud y enfermedad, cultura e ignorancia, esperanzay desesperan-
za. La administracion publica moderna no puede hacer caso omiso
de esasdiferencias. Seguramente |os gobiernos pluralistas (que prac-
tican el gobierno de la mayoria, aunado a minorias poderosas con
formas especiales de acceso) discriminan sistematicamente en favor
de las burocracias establesy reconocidasy de la clientela especiali-
zada de éstas... y contralas minorias que carecen de recursos poli-
ticos y econdmicos. De este modo se perpetlia una desigualdad pro-
funda y generalizada. La persistencia a largo plazo de desigualda-
des generalizadas y profundas implica una amenaza para la existen-
cia de éste o de cualquier otro sistema politico. La privacion cons-
tante enmedio de la abundancia genera la desesperanza y sus acom-
pafantes: lairay lamilitancia. Una administracion publica que no
trabaje en cambios tendientes a remediar esa privacion, probable-
mente acabara por ser utilizada para oprimir a los desfavorecidos.

Asi pues, lo que la nueva administracion publica lucha por a-
canzar esla equidad.

El Diccionario Juridico Black’s define laequidad en su signifi-
cado més amplio y general:

(Equidad) denota €l espiritu y habito de justiciay probidad y
trato recto que deben regular lasrelaciones del hombre con e hom-
bre: la regla de hacer a todos los demas|o que deseamos que €ellos
hagan con nosotros 0, como lo expreso Justiniano, "vivir honrada-
mente, no dafiar a nadie, dar a todo hombre lo que le correspon-
de." " Por tanto, essindbnimo del derecho natural o lajusticia. Pe-
ro en este sentido, su obligacién esmas éticaque juridicay su dis-
cusion pertenece a la esfera de la moral. Se basa en los preceptos
de laconciencia, no en sancion alguna de laley positiva.i

La equidad es, pues, de una indole tal que, como veremos, es
cuestion de ética. También veremos que es cuestion de ley.

El tedrico més notable que hoy apoya € concepto de equidad
en e gobierno es John Rawls. En su libro A Theory of Justice
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(Teoria de justicia), establece un espléndido marco para una ética
de equidad fundamental. Cuando se habla de nuestras instituciones
gubernamentales, Rawls declara: "Para nosotros, €l sujeto primario
de la justicia es la estructura basica de sociedad 0, mas exactamen-
te, laforma en que las principal es instituciones social es distribuyen
los derechos y deberes fundamentales y determinan como habran
de dividirse las ventajas derivadas de la cooperacion social. Por ins-
tituciones principal es entiendo la constitucion politicay los princi-
pales convenios econdmicosy sociales.|”

La justicia es, pues, e principio basico y domina sobre los de-
mas principios en la forma de ética de Rawls. El inicia su teoria
con una definicion del individuo o ciudadano y declara:

Toda persona posee una inviolabilidad fundada en la justicia,
gue ni siquiera el bienestar de la sociedad en conjunto puede anu-
lar. Por esta razén, lajusticia niegaque la pérdida de libertad de al-
guien sea aceptable y buena ni por el mayor bien compartido por
otros. Eso no permite que los sacrificios impuestos a unos cuantos
sean sobrepasados ni por €l mayor ndmero de ventgjas disfrutadas
por muchos. Por lo tanto, en una sociedad justa, las libertades de
igualdad ciudadana se consideran inamovibles; los derechos consa-
grados por lajusticia no estan sujetos a negociacion politicao acél-
culos del interés social.7

Al desarrollar su teoria, Rawls sugiere un dispositivo o técnica
intelectual por el cua los principios de equidad pueden ser estable-
cidos. La técnica intelectual primera y mas importante es la idea
de la posicién original. Esta constituye un acuerdo acerca de los
principios mas basicos de la justicia, sobre los cuales seran defini-
das todas las estructuras basicas de lasociedad (sociales, econdmi-
cas y politicas). Los principios de lajusticia que de ella dimanan
son definitivos y obligatorios para todos. "Puesto que el convenio
origina es definitivo y a perpetuidad, no hay una segunda oportu-
nidad.:" En esta condicion intelectual, es necesario poseer lo que
Rawls denomina un velo de ignorancia y que describe asi:



56 H. GEORGE FREDERICK SON

Ante todo, nadie sabe cud es su lugar en lasociedad, su clase,
posicién o condicion social; tampoco conoce su fortuna en ladis-
tribucion de los dones o habilidades naturales, su inteligenciay ca-
pacidad y demas cosas por €l estilo. Igualmente, nadie conoce su
concepcion de lo bueno, los detalles de su plan racional paralavi-
da y ni siquiera las caracteristicas especiales de su sicologia, tales
como su aversion al riesgo o su inclinacion a optimismo o e pesi-
mismo. Més aun, supongo que los interesados no conocen las cir-
cunstancias particulares de su propia sociedad. Es decir, no saben
cual es su posicion econdémicao politicao e nivel de civilizaciony
cultura que han sido capaces de alcanzar. Las personas en la posi-
cion original no poseen informacién para .aber a qué generacion
pertenecen."

Obviamente, cual quieraque elaborase reglas de conducta social,
econémicay politicabajo e concepto de la posicion original y con
el consabido velo de ignorancia, las elaboraria de modo que éstas
fuesen aceptables para é o ella misma, independientemente de su
situacion en la sociedad en cualquier momento. David K. Hart in-
terpreta asi a Rawls. "Si no conocen las condiciones especificas,
ellos no sabrédn s van a encontrarse entre los més privilegiados o
entre los menosfavorecidos. La prudencia dicta, pues, que los prin-
cipios de justiciaque se elijan deben favorecer la situacion del hom-
bre menos privilegiado, pues uno mismo podria ser ese hombre."} o

Para que su teoria sea operante, Rawls propone dos principios
de justiciaz "El primer principio es tener igual derecho al sistema
total masamplio, de libertades bésicas igualitarias, que resulte como
patible con Mi sistema similar de libertad para todos. El segundo
principio es que las desigualdades socialesy econémicas estén dis-
puestas para que se logren estas dos cosas. (a) € mayor beneficio
de los menos favorecidos, congruente con el principio de ahorros
justos, y (b) que correspondan a cargosy puestos abiertos atodos
en condiciones de justaigualdad y oportunidad."] }

Estos dos principios deben ser un derecho de la misma magni-
tud o significado que los derechos actuales, segiin entendamos és-
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tos en € gobierno. Hart prosigue:

Segun Rawls, la aceptacion de los dos principios de justicia sig-
nifica que los esfuerzos colectivos de la sociedad habran de concen-
trarse en nombre de sus miembros menos favorecidos. Esto no
quiere decir que todas las desigualdades desaparecerian y todos los
bienes quedarian igualmente distribuidos para alcanzar la paridad
en toda la sociedad. Seguiria habiendo disparidades de ingresos y
condicion. Pero habria un minimo irreductible de bienes primarios
(como dignidad, derechosy libertades, poder y oportunidades, in-
greso y riqueza) al cua todo ser humano tendria derecho, y ese
minimo deberia satisfacerse siempre.’ 2

Rawls declara que ésta es "una concepcion fuertemente iguali-
taria en el sentido de que, a menos que haya una distribucion que
beneficie alas dos personas (aqui nos limitamos a caso de dos per-
sonas por sencillez), habra que preferir una distribucion de igual-
dad.") 3

David Hart arguye que € respeto a uno mismo, o sealadigni-
dad, esla méas importante de lasmetas primarias mencionadas por
Rawls. Declara que: "No debe permitirse nada que rebaje la digni-
dad de cualquier hombre ni debe ser tratada, persona alguna, como
un instrumento... De este modo, toda institucion o accion socia
debe enaltecer la dignidad de todas las personas, independiente-
mente de que éstas sean favorecidas o menos favorecidas, ya que €l
respeto asi mismo en € individuo esel fundamento de una socie-
dad justa.") 4

Resulta obvio que lateoria de justicia de Rawls es muy dife-
rente de otros razonamientos morales contemporaneos. Rawls no
hace su propuesta porque sea buena o mala, sino porque cada dia
es méas importante la interdependencia de las personas y eso hace
que los conceptos de ventgjas y desventgjas sean cada dia menos
aceptables. Entre la gente existe un sentimiento profundo de "no-
bleza obliga" o un sentido de eternidad. Rawls declara que: "enla
justicia, los hombres aceptan compartir mutuamente su destino. Al
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establecer instituciones, se comprometen a resguardarse unos a
otros de los accidentes naturales y de las circunstancias sociales so-
lamente cuando e hacerlo signifique un beneficio para todos."] 5
Debido a que no todas las personas son geneticamente "iguales,”
los mas favorecidos tienen el deber moral de ayudar atodos los de-
mas, incluso a los menos favorecidos, no por motivos altruistas si-
no por el significado mismo de la interdependencia humana. Co-
mo dice Hart: "Se sirve alos demas porque lajusticialo exigey €l
resultado de ello es un constante enaltecimiento de la dignidad pro-
pia. Las acciones justas, por ende, no sdlo crean lasituacion opti-
ma para la vida humana, sino que son también un elemento pri-
mordial de laracionalizacién del yo. ,,] 6

Aunque esta teoriay definicion es interesante, vivimos en un
mundo de organizaciones grandes y muy complejas donde la apli-
cacion de tales conceptos es dificil. En este mundo, las organiza-
ciones tienden a exaltar sus propias necesidades por encima de las
necesidades y objetivos individuales. La solucion a problema seria
lograr que las organizaciones complejas respondan a las necesida-
des del individuo. Eso requiere que, por encimade lasreglasy ruti-
nas de la organizacion, se colocara una genuina preocupacion por
el respeto desi mismo y ladignidad del ciudadano como individuo.
La teoria de Rawls tiene e proposito de ensefiar a quienes admi-
nistran organizaciones, que los derechos de los individuos deben
ser protegidos en todo lugar.

Asi resume Hart este enfoque de la equidad socia: (1) Lateo-
ria de justicia habria de proporcionar equidad social con un conte-
nido ético. La aceptacion de la teoria de justicia habria de sumi-
nistrar a administrador publico equitativo los lineamientos claros
y bien desarrollados, de indole ética, que le dieran alaequidad so-
cia la fuerza de la que hoy carece. (2) Lateoria dejusticiapodria
proporcionar el consenso ético necesario: que e administrador pu-
blico equitativo tieneel deber y la obligacion de esforzarse en nom-
bre de los menos favorecidos. (3) La teoria de justicia impondria
restricciones a todas las organizaciones publicas complejas para
gue a ninguna de éstas se les permitierainfringir las libertades béasi-
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cas de los individuos. (4) La teoria de justicia aportaria un medio
para resolver conflictos éticos (la posicion original). (5) La teoria
de justicia suministraria un cédigo profesional para la administra-
cigln publica que exigiria un compromiso para con la equidad so-
clal.17

EQUIDAD INTERNA

Todo esto puede estar bien tedricamente, pero ¢qué significa
en la practica? De hecho, nuestros sistemas de gobierno avanzan
hacia los principios de equidad social aqui expuestos. Lo irénico es
que € verdadero impetu hacia la equidad socia en el servicio pu-
blico no ha provenido de la administracion publicao de larama ge-
cutiva o legidativa, sino de los tribunales. Sin duda, € gobierno na:
cional aprobd en 1940 laLey Ramspeck, que prohibia ladiscrimi-
nacion en € empleo federal por causas de raza, credo o color, y la
mayoria de los estados siguieron e gemplo. Sin embargo, 10s tri-
bunales de justicia han sido los que han establecido la equidad so-
cial como un hecho.

Uno de los casos que hicieron historia es Griggs v. Duke Po-
wer.' 8 En ese caso, se exigia que lostrabajadores hubieran termi-
nado laensefianza mediay aprobaran pruebas de aptitud, para des-
arrollar ocupaciones que requerian poca capacitacion en divisiones
mas apetecibles dentro de lacompafia. El efecto de esapoliticade
seleccion fue dejar gran cantidad de negros en las "divisiones labo-
rales’ de menor paga en la Duke Power Company porque, en por-
centaje, era mucho menor €l nimero de negros que habian conclui-
do la ensefianza media y eran capaces de aprobar las dos pruebas
de aptitud. La compafiia no pudo demostrar que e certificado de
ensefianza media o la aprobacion de las pruebas de aptitud fueran
indicadores precisos del desempefio en € trabajo. En consecuencia,
se decretd que existia discriminacion ilegal y se ordené que ésta
fuera enmendada. Examinemos el veredicto del Presidente de la
Corte Suprema, Warren Burger, donde resume la posicion del tri-
bunal, y comparémosla con lateoria de justicia de Rawls:
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Nada hay enlaLey (Ley de Derechos Civilesde 1974) que pro-
hiba e uso de pruebas o procedimientos de evaluacion; es obvio
gue éstos son Utiles. Lo que el Congreso ha prohibido es que a esos
recursos y mecanismos se les utilice como fuerza de control, a me-
nos que pueda demostrarse que constituyen una medicién razona-
ble del desempefio laboral. El Congreso no ha ordenado que los
menos capacitados sean preferidos, por encima de los mejor califi-
cados, por la sola razén de que provengan de minorias. Lejos de
descartar la capacitacion laboral como tal, el Congreso ha hecho de
esas calificaciones un factor de control para que laraza, lareligion,
la nacionalidad y el sexo carezcan de influencia. Lo que & Congre-
so ha ordenado es que cualesquiera pruebas que se empleen deben
medir a la persona en relacion con € empleo y no ala personade
un modo abstracto.' 9

Después de Griggs, ha habido un buen ndmero de casos simila
res. Eugene McGregor los ha resumido asi: "Siempre que las prac-
ticas de seleccion han demostrado un efecto adverso alas minorias,
los tribunales no han titubeado en prohibir o modificar las précti-
cas cuya validez empirica o justificacion no sea clara. En segundo
lugar, las pruebas de aptitud y los grados escolares parecen ser los
recursos de seleccion mas vulnerables cuando se trata de policias,
bomberos y otros sectores ocupacionales donde |as habilidades ad-
ministrativas y cientificas no constituyen un requisito inicial para
el trabaio."?0

Los tribunales son menosvigorosos y definitivos cuando se tra-
'ta de trabajos de indole administrativa, profesional y técnica. En
tales labores, es dificil definir con precision lo que hace la persona
y, en consecuencia, también resulta complicado precisar 1o que
constituye una preparacion apropiada. De este modo, lascontien-
das actuales sobre equidad social serefieren con frecuencia a pues-
tos de alto nivel.

Si se supone que la equidad social esdeseable, ¢hay alguna for-
ma préctica de dirigir y distribuir las cosas equitativamente? Tam-
bién en este caso, los tribunales y no la practica o la teoria de la
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administracion publica fueron los que dieron larespuesta. Sobre la
cuestion de la equidad en ladistribucion general del servicio publi-
co, el caso que marcd precedente esHawkins v. Ciudad de Shaw. 21
En Shaw, Mississippi, los servicios municipales son financiados con
la renta hacendaria general. EI Sr. Hawkins, de raza negra, logro
demostrar que, en su distribucion, las aceras, las calles pavimenta-
das, e alumbrado publico, los servicios de desaglie y otras cosas
por € estilo, eran considerablemente mas abundantes en las seccio-
nes blancas que en las secciones negras de la ciudad de Shaw. El tri-
bunal no encontrd justificacion constitucional para que los residen-
tes que pagaban impuestos semejantes tuvieran menos alumbrado
publico, calles pavimentadas, albafiales y proteccion policial. La
ciudad de Shaw fue conminada a elaborar y presentar ante lacorte
un plan equitativo para distribuir los servicios publicos entre todos
sus ciudadanos.

Los dos casos criticos en la distribucion de los servicios educa
cionales, basados en impuestos ala propiedad, Ilegaron a conclusio-
nes diferentes. En el caso Serrano v. Priest, ventilado en California,
se orden¢ al estado que reorganizara €l financiamiento de la educa-
cion publica para asegurarse de que los distritos escolares ricos y
pobres equilibraran sus gastos para que |os nifios méas pobres no re-
cibieran, por definicion, peor educacion. En un caso ventilado en
Texas, Rodriguez v. San Antonio, la Corte Suprema de los EUA
concluyd que e sistema de impuestos a la propiedad local para pa-
trocinar escuelas es injusto e inequitativo, pero no anticonstitucio-
nal.23 La cuestion, entonces, es, ésta: s e sistema esinjusto eine-
quitativo, ¢qué responsabilidad cabe a superintendentesy juntas
escolares, comisionados estatales de educacién y otros funciona
rios publicos, en la tarea de remediar la situacién aplicando princi-
pios de equidad social?

Stephen R. Chitwood ha considerado en detalle este tema.2*
Puede seguirse un numero infinito de pautas para distribuir los ser-
vicios publicos, pero éstas pueden reducirse a tres formas bésicas:
primera, servicios iguales para todos; segunda, Servicios proporcio-
nalmente iguales para todos, y tercera, servicios desiguales que co-
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rrespondan a diferencias individuales pertinentes.

A juicio de Chitwood, la pauta de servicios iguales para todos
tiene poca aplicabilidad. En primer término, lamayoria de los ser-
vicios gubernamentales no pueden ser igualmente utilizados por to-
dos los ciudadanos porque aquéllos han sido proyectados para satis-
facer las necesidades de una clientela restringida (por gemplo, la
educacion obligatoria para los jévenes). Ademas, los fondos serian
insuficientes para proporcionar todos los servicios atoda la gente.

La igualdad proporcional sugiere una formula para distribuir
los servicios, basada en alguna caracteristica supuestamente relacio-
nada con la necesidad. Por ejemplo, € nimero de policias unifor-
mados que se asigha a determinada zona puede variar segin €l in-
dice de criminalidad. La asistencia publica puede ser diferente se-
gun el nimero de dependientes. Chitwood sostiene que "prestar
servicios publicos en plan proporcionalmente igual resulta atracti-
Vo, pragmética y humanisticamente. En el plano pragmatico, ofre-
ce bases aparentemente concretas y objetivas para asignar los ser-
vicios entre la poblacion; en el aspecto humanistico, permite que
Se proporcionen mas servicios conforme se advierte un aumento en
las necesidades.”

Seguin Chitwood, en el caso de los servicios publicos desiguales,
los individuos reciben éstos en proporciones que corresponden a
diferencias pertinentes en algunas caracteristicas que dichos benefi-
ciarios presentan. Hay varios criterios al respecto. Uno de ellos po-
dria ser la capacidad de pago. Segun éste, podria sostenerse que las
bibliotecas, parques y otras instalaciones publicas deben estar en
las secciones mas afluentes de la ciudad pues esos ciudadanos pa-
gan mas impuestos. Un segundo criterio seria proporcionar los ser-
vicios seglin la necesidad; en este caso, parques, bibliotecasy otras
instalaciones publicas deberian ubicarse en las secciones menos
afluentes de la ciudad puesto que ali la necesidad es mayory los
ciudadanos que habitan esas regiones tienen menos capacidad para
pagar la biblioteca, el parque o cualesquiera otros servicios. En este
gemplo, es probable que un administrador publico equitativo se
incline hacia el criterio de necesidad en la distribucion de servicios,
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al menos segun las definiciones de equidad social presentadas en la
primera parte de este capitulo. Podria sostenerse también que las
normas de vida bésicas 0 minimas constituyen un servicio casi obli-
gatorio que incluye nutricion, casa, vestido, atencion de la salud,
empleo, educacion y otros niveles minimos indispensables para la
vida.

Chitwood sefiala también la diferencia entre la equidad vertical
y la horizontal. Ambas son aplicables a las tres dimensiones de equi-
dad antes descritas. La equidad vertical serefiere alos criterios pa
ra distribuir servicios entre una poblacion heterogénea. Segun la
equidad vertical, deberia pugnarse por elaborar un criterio que per-
mitaasignar losservicios entre diferentes grupos de ciudadanos, por
giemplo, por sexo, edad, ubicacién geografica, ingreso y otras co-
sas por €l estilo. La posesion o lacarencia de determinado atributo
personal, digamos la riqueza, determinaria en parte € nivel de ser-
vicios que se recibieran. En condiciones de equidad horizontal, e
principio aconsejaria dar igual trato a los iguales; por ggemplo, las
erogacionesanual es para la educacion de los alumnos de primer gra-
do en todo € estado seria aproximadamente igual.

Es obvio que las cuestiones de equidad social seran medulares
en las futuras decisiones de politicas de la administracion publica
Al servidor publico le corresponde desarrollar y defender criterios
y medidas de la equidad, y comprender el efecto de los servicios
publicos sobre la dignidad y €l bienestar de los ciudadanos. De alli
sedesprende que los conceptos de equidad social habran de ser fun-
damentales en laformacion de los administradores publicos moder-
nos. Lo mismo puede decirse de la preocupacion acerca de la duc-
tilidad de organizaciones complejas a las necesidades de los indivi-
duos que en ellas laboran y de los ciudadanos que reciben sus ser-
vicios. Esto obligara a administrador publico a preocuparse pro-
fundamente por las consecuencias socialesde su trabajo. Muy pro-
bablemente, |os servidores publicos seran partidarios de lo anterior,
pero en su mayoria ya lo son. Sin embargo, con frecuencia su par-
tidarismo se limita a determinados servicios publicos, como los de
bomberos, policia, defensa nacional, proteccion ambiental y otros
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por € estilo. De hoy en adelante, serd esencia relacionar el ambito
sustantivo del servidor publico con asuntos de equidad y bienestar
social. Esto haréd que el administrador participe mucho mas activa-
mente y tenga una mentalidad abierta en el manejo de dependen-
cias gubernamentales. Es dificil que el administrador conozca las
necesidades ciudadanas s no dialoga directay frecuentemente con
funcionarios elegidos y cuerpos legidativos. Asi pues, la participa-
cion y la interaccion politica son decisivas para € desarrollo del
concepto de equidad social. Se llegardaver a funcionario publico
como un procurador y propiciador de la respuesta de los funciona-
rios gubernamentales elegidos ante el rapido cambio social, econt-
mico y politico. De hecho, la capacidad de movilizar lasinstitucio-
nes gubernamental es hacia el cambio puedellegar a ser la definicion
de liderazgo en lo futuro. El servidor pablico no sera un héroe ni
un quijote, sino un maestro en la movilizacion y distribucion de
servicios publicos en forma justa y equitativa cuando éstos sean ne-
cesarios, y en su cancelacion cuando no lo sean. Esto no promete
més de lo que puede dar ni implica una intervencion gubernamen-
tal sin cortapisas. En realidad, denota lo contrario. El servidor pu-
blico, con funcionarios y cuerpos legislativos elegidos, planificara
los procesos de cambio en forma sistematica, manteniéndose a la
vanguardia y equilibrando un didlogo sobre lo que el gobierno de-
be hacer adecuadamente y aquién debe dirigir su accion. S6lo me-
diante ese didlogo puede aspirar el administrador a proceder ra
cionalmente.

En su reciente valoracion de la educacion para €l servicio publi-
co, Richard Chapman y Frederic N. Cleaveland hacen un llamado
a desarrollo de una nueva "ética del servicio publico.v/s Chap-
man y Cleaveland no tratan de definir esa ética, Sino que sugieren
prudentemente que ésta debe evolucionar y siempre ha de ser fru-
to de la mezcla de los valores relacionados con €l servicio publico.
Nos han sido de utilidad los valores tradicionales de la administra-
cion publica: economia, eficiencia, efectividad, ductilidad a los
funcionarios elegidos, responsabilidad. Pero las experiencias del Ul-
timo decenio indican que otros valores (no forzosamente nuevos)
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son importantes en cualquier éticay servicio publico. Sin duda la
ductilidad ciudadana, la participacion del trabajador y €l ciudada-
no en el proceso de decision, la distribucion equitativa de los servi-
cios publicos, la aportacién de una gamade opciones para €l ciuda
dano, y la responsabilidad administrativa sobre la efectividad de
los programas son valores acordes con nuestros tiempos. Si existe,
0 incluso s tiene que existir, una ética de servicio publico, esosva-
lores son tan obligatorios como |os mas reconocidos compromisos
para con los valores administrativos.

Esto no niega la importancia de la productividad general del
servicio publico ni de la continua busqueda de eficienciay econo-
mia en el gobierno. Se limita a sugerir que aun los gobiernos mas
productivos, eficientesy econdémicos pueden perpetuar la pobreza,
la desigualdad de oportunidadesy lainjusticia. EIl modelo burocré
tico clasico y el neoburocratico tienen poco que ofrecer cuando se
trata de contener esas tendencias. Por tanto, la administracién pu-
blica moderna procurarg, tedrica y normativamente, lo que Vin-
cent Ostrom denomina "administracion democrética.Y 6






4: ESTATICA y DINAMICA EN
ADMINISTRACIONPUBLICA

La armonia, la sencillez, la disposiciéon haciael cambio,

la descentralizacion y la responsabilidad

no solo son caracteristicas de la buena administracion,

seguin la entendta | effer son,

sino que también describen las normas

alasque e buen gobierno siempre debiera tratar de ajustarse.
-Lynton K. Caldwell, "Thomas Jefferson

and Public Administration™

La nueva administracion publica hasido presentada con cierto
detalle y definicién y ha sido ubicada en su contexto, pero, ¢cud
es e futuro de la administracion publica? Si 1a nueva administra-
cion publica esta orientada hacia € cambio, ¢qué tipos de cambio
se recomiendan y por qué? ¢Como se relacionan los cambios pro-
puestos por las tradiciones de la especialidad con nuestros concep-
tos y teorias? ¢qué significatodo esto paralaforma en que admi-
nistramos los servicios publicosy paralos enfoques que utilizamos
al disefiar las organizaciones gubernamentales? ¢Cuales pueden ser
las consecuencias sociales de esos cambios? ¢Cudesseran los efec-
tos de esos cambios en laeducacion para el servicio publico? Estas
preguntas son el tema de los Capitulos 4, 5 Y 6. En este capitulo
abordaremos laestéticay ladindmica de la administracion publica.
Trataremos aqui tres temas. cambio y ductilidad, racionalidad ad-
ministrativay administracion;rel aciones trabajador/administraci on-
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ciudadano. Estos temas se presentan en términos del pensamiento
clasico otradicional, representados por la columna "de" de los cua-
dros siguientesy por € pensamiento contemporaneo, representado
por lacolumnatransicion" en esos mismos cuadros; las proyeccio-
nes futuras se presentan en la columna "a".

CAMBIO Y DUCTILIDAD

Las organizaciones publicas siempre han encarado un dilema
basico. Suelen estar organizadas para desempefiar una tarea deter-
minada o prestar un servicio en particular y se espera que sean es-
tables, ordenadasy predecibles, que estén sujetas a una fuente de
financiamiento permanente y que llenen un hueco especifico en €l
sector publico. La organizacion cuenta con personal, registros, pro-
cedimientos y politicas, todo lo cual redunda en orden y estabili-
dad. Pero la organizacion publica opera en un ambiente dinamico
gue cambia con rapidez (ambiente a cual ella debe responder). En
la teoria y en la practica de la administracion publica, hemos abor-
dado este dilema en dos formas: primera, mediante la reorganiza-
cién y, segunda, por medio de técnicas de relaciones humanas. Sen-
cillamente, podemos tratar de cambiar la organizacion (reorganiza-
cion) o tratar de modificar ala gente de la organizacion (relaciones
humanas). Ambos enfoques son importantes y han demostrado la
capacidad de producir el cambio organizacional. El problema es
gue ni la teoria ni la practica de la administracion publica han co-
dificado muy eficazmente la forma en que este proceso se desen-
vuelve, a menos en términos de la organizacion publica considera-
da como organismo racional. La mayoria de los estudios basicos
sobre comportamiento organizacional se enfocan en la estabilidad
y en pautas de conducta predecible. En estos estudios se descubri6
un proceso de desplazamiento de objetivos, como en el caso del
departamento de policia donde la meta de hacer cumplir laleyes
sustituida por objetivos que serefieren alasupervivencia o el bien-
estar de lapropiaorganizacion. Victor Thompson, James Thompson
y Anthony Downs buscaban estabilidad y desplazamiento de obje-
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tivos, yeso fue lo que encontraron.’ No estudiaron ni el cambio ni
la ductilidad.

El mejor estudio de la reorganizacion es Govemmental Reor-
ganizations: Casesand Comentary, (Reorganizacionesgubernamen-
tales: casosy comentario) de Frederick C. Mosher; en @ demuestra
gque, en ciertas circunstancias, las organizaciones pueden llegar a
ser més racionales 0 a orientarse més hacia metas definidas s cam-
bian sus estructuras o reorganizan su personal superior.é Estudios
de programas de capacitaciéon en relaciones humanas indican tam-
bién que la racionalidad organizacional puede incrementarse con
estas técnicas.

Tal parece que los sucesos de los afos setentas desplazaron la
teoriay la précticade la administracion pablica hacia la aplicacion
de ciertos remedios cosméticos alos procesos de cambio. Por gjem-
plo, ahora es comun pensar en términos de reorganizacion como
una actividad rutinaria, y considerar el cambio organizacional y/o
"el cambio planificado de la organizacion" es un lugar comun. Al
parecer, ya no opinamos que la organizacion se corrige de una sola
vez, a menos en el futuro inmediato. La opinion actual parece ser
que las organizaciones deben tratar de responder alos rapidos cam-
bios sociales. Por eso vemos programas como la accion afirmativa,
las practicas de justicia en el empleo o reorganizaciones de gran
magnitud. Entre las mas notables de estas Ultimas se cuentan las re-
lacionadas con € asi |lamado tercer sector, mediante las cuales las
organizaciones publicas intentan "corregir" las cosas, ya seapor la
"privatizacién," como en el caso de COMSAT o € "Servicio Pos-
tal," o por la"oficializacion,” como en e caso de AMTRACK (pa
ra no citar mas que ejemplos del gobierno federal). Esto se ha reali-
zado mediante el enfoque, relativamentetradicional, de "resolucion
de problemas." Este es también "ddctil" porque constituye un in-
tento de abordar uno u otro tipo de problema social, politico o
econoémico.

La administracion publica parece encontrarse en un estado de
transicion entreunanecesidad clésica de ser organizada, predecible,
productivay estable, por una parte, y ser ductil, adaptativay cam-
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biante, por laotra.

No obstante, la administracion pablica no ha podido articular
un concepto de cambio y ductilidad que describa cabalmente los
medios por los cuales puede lograrse que las organizaciones sean
ductiles. Ademés de esa incapacidad, las organizaciones publicas
no han podido refutar, en general, los hallazgos de los investigado-
res, segun los cuales algunos problemas sociales son endémicos y
parecen resistirse a su "solucion,” independientemente de la can-
tidad o calidad del servicio publico proyectado pararesolverlos. La
investigacion de Jencks sobre educacién primaria y secundaria
muestra que la calidad de la ensefianza (dolares gastados por nifio,
calidad de los maestros, etc.) "tiene menos influenciaen los resul-
tados educacionales o en la productividad del sistema educacional,
gue factores tales como la condicion socia o la estabilidad de la fa
milia.,,3 Se plantean argumentos similares para casi todos |os servi-
Cios publicos, pero sobre todo para aguéllos donde resulta especial-
mente dificil medir la productividad o la eficacia. En consecuencia,
es posible arguir que s se redujera alamitad € gasto en la policia,
no habria un efecto apreciable ni en €l nivel de criminalidad ni en
la capacidad de aprehender alos delincuentes. Sin embargo, esim-
probable que aguien esté dispuesto a sostener que no es necesario
el cumplimiento de la ley, y no digamos la educacién, € servicio
social, la defensa nacional, y muchas otras partes del sector publi-
co cuya productividad es dificil de demostrar.

Asi pues, € "mejor prondstico" es afirmar que, en los proxi-
mos anos, laadministracion pablica dedicara mucha energia practi-
ca e intelectual a tema del cambio y la ductilidad. Al observar €
éxito en el cambio organizacional planeado, es probable que la ad-
ministracion publica llegue a comprender que reorganizacion no es
lo mismo que cambio. Mé&s aln, quiza se generalice la opinion de
que la reorganizacion en un momento de crisis no es lo indicado.
Se desarrollard quizé una serie de criterios para un segmento deter-
minado del sector publico (por ejemplo, cumplimiento de la ley)
para juzgar la efectividad de una organizacion en particular. Junto
con esos criterios, surgirén probablemente medios institucionaliza-
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dos para producir el cambio. Estos pueden ser tan sencilloscomo
los acuerdos contractuales que podemos ver en el gobierno local,
con la Secretaria de Defensa 0 laNASA, o pueden ser muy simila-
resalo que ahora serealizabajo el rubro de "negociacion de la pro-
ductividad." El cambio econémico, politico y social, es hoy tan
rapido que las organizaciones solo pueden ser ductilesa él s desa-
rrollan criterios para juzgar la efectividad y despuésinstitucionali-
zan procedimientos que les permitan introducir cambios, a menu-
do muy rapidamente, que hagan posible dicha ductilidad. Esto re-
querira que laorganizacion formule suscriterios y elabore procedi-
mientos institucionalizados para e cambio, los cuales habran de
ser estables, predecibles y firmes. Laforma, la estructura de perso-
nal de la organizacion, no seraforzosamente su manifestacion basi-
ca de estabilidad, sino los criterios convenidos parajuzgar la efecti-
vidad y los procedimientos para el cambio.

Si esta prediccion es exacta, debe suponerse que no todas las
organizaciones "creceran” o se "desarrollardn.” Ahora ya secom-
prende, en la ensefianza y la practicade laadministracion publica,
gue existe una diferencia fundamental entre el crecimiento y €l
cambio como fendmenos. El crecimiento, y su inverso, la decaden-
cia, es un fendbmeno transitorio, mientras que el cambio esel dina-
mismo eterno. Por eso es sensato suponer que la misma probabili-
dad tenemos de administrar organizaciones decadentes como de
hacerlo con organizaciones en crecimiento. La cuestion esque, en
cualquier caso, lasorganizaciones pueden mejorar su capacidad pa-
ra manejar con efectividad el fenébmeno del cambio. Por eso, mien-
tras en los sesentas era comun hablar de incrementosy desarrollo,
en los setentas hablamos de decrementos e involucion. El proble-
ma es que nuestras teorias y nuestra tradiciéon nos inclinan a pro-
curar los incrementos y el desarrollo y arechazar los decrementos
y lainvolucion. Como forma de cambio, el crecimiento lo sabemos
administrar megior que la decadencia. Podemos suponer que, en €l
futuro a corto plazo, nos veremos obligados a administrar con mas
eficiencialos decrementosy lainvolucion.

El contexto futuro de laadministracion publica dictara que de-
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mas importancia a la decadencia y la involucion como formas de
cambio. Todo nuestro sistema de gobierno cambiara, pero proba-
blemente no ser4 para crecer, a menos no como en el pasado. Ca-
da dia mas, seremos una economia de servicio o postindustrial (y
el gobierno proporcionara o regulara servicios). Estaremos proxi-
mas, o habremos llegado, al nivel cero en el incremento demogréa-
fico. Nuestra poblacion estard envejeciendo, como reflgjo del cam-
bio de énfasis de las cuestiones de educacion alasdel cuidado de la
salud, y quiza también por un desplazamiento de las erogaciones.
Seguiremos padeciendo problemas agudos de distribucion econé-
mica y empleo en los Estados Unidos. También habra problemas
de distribucion entre los EUA y otras naciones. Nuestras fuentes
de energiadeclinaran. Cambiaremos y esto sera con mucha rapidez.
Pero en muchos sectores del servicio publico no creceremosy pro-
bablemente habra decadencia. ¢Podran adaptarse a nuestro nuevo
contexto lateoriay la préctica de la administracion publica?

Hay una estrecha relacion entre el cambio organizacional y lo
que comunmente se denomina "ciencia y tecnologia" en adminis-
tracion publica. Cada dia es mas evidente que, si bien estamos tec-
nol 6gicamente adelantados, también lo estamos en la esfera politi-
cay administrativa. Nuestro problema es que solemos enfocar la
necesidad de cambio como s se tratara principal mente de una acti-
vidad tecnol égica o cientifica. La verdad es precisamente o contra-
rio. EI cambio como dinamismo eterno de la administracion publi-
caes un fendmeno eminentemente politico y administrativo. Claro
esta que el cambio tiene aspectos tecnoldgicos y cientificos, pero
cada vez es mas patente que tecnologia no essinbnimo de cambio.
No hay mejor gemplo que la contaminacion del aguay € are. Es-
te problema fue "ocasionado" por latecnologiay en ésta busca
mos continuamente soluciones. Sin duda, en este terreno, nuestra
tecnologia ha mejorado, pero la forma més eficiente de abordar el
problema de la contaminacion es ocuparse primero de los aspectos
politico-administrativos, como medios por los cuales decidimos
aplicar una tecnologia determinada. La declaracién del impacto
ambiental esun instrumento administrativo y politico. Lo més pro-
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bable es que laadministracion publica sigacuestionando la correla-
cion entre tecnologia y cambio, y que entienda cada dia mejor co-
mo utilizar los enfoques administrativo y politico parael cambio.
En cualquier exposicién sobre cambio y ductilidad, es preciso
plantear la pregunta: "¢ductilidad para quién?' En latradicion de
la administracion publica, la idea de ductilidad se refiere especial-
mente a hecho de sentir una necesidad 0 una presion y poner en
practica una adaptacion efectiva. El problema es que el servicio pu-
blico funciona en e contexto de una democracia electoral y una
forma de gobierno representativa, aunado a centros de poder plu-
ralista. Mostrarse dictil hacia "la mayoria," también dictil alas
necesidades de una minoria desfavorecida y, a mismo tiempo, ser
ductil alas minorias poderosas, equivale a pedir lo imposible. Por
es0, las organizaciones publicas eligen cuidadosamente una ruta
entre (1) una adaptacion general a cambios en |os representantes
y gjecutivos elegidos, que constituye una forma de ductilidad de
bajo nivel alavoluntad de lamayoria, y (2) trabajar con minorias
0 grupos unidos por intereses comunes, o cual suele producir una
pauta de respuesta relativamente efectiva para necesidades particu-
larizadas. El problema ha sido la falta de una pauta de ductilidad
hacia las minorias sin poder y desorganizadas. Este ha sido aborda-
do en los Ultimos afios mediante pautas generalizadas de participa
cion, algunas de ellas artificiales, y en gran parte con propdsitos
electorales. Es probable que lasformas futuras de ductilidad inclu-
yan mas cabalmente a ciudadanos y constituyentes para que e€la
boren las politicas y favorezcan su adaptacion por la dependencia
publica. Tacticas a corto plazo, como € empleo del gestor princi-
pal, los gobiernos municipales en miniatura, los comités ciudada-
nosderevisiony otras por €l estilo no solo eso: tacticasa corto pla-
z0. Es probable que sigamosviendo movimientos tendientes a lase-
mi-integracion de ciudadanos y constituyentes con lo que se deno-
mina "burocracias a nivel de la calle,” que propicien una adapta-
cion relativamente rapida a las necesidades de ciertos grupos de ciu-
dadanos. Gran parte del movimiento haciala descentralizaciony el
"control del vecindario” empieza ainfluir en organizaciones con
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CUADRO 3. CAMBIOSY DUCTILIDAD EN LA
NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

De

El problema es basica-
mente de cambio (hacer
que esté bien lo que esta4
mal). *

El cambio social réapido
es un fendmeno transi-
torio que debe dejarse
madurar y a cual hay
que ajustarse.*

Los problemas causados
por laincertidumbre, la
complegjidad y la rapidez
del cambio requieren
grandes inversiones en
incrementos y desarro-
Ilo de lamaguinaria or-
ganizacional . *

La"ductilidad" requie-
re un rastreo eficaz de
informacion abierta den-
tro de la organizacion
para papar cuando hace
falta la adaptacion.*

Liderazgo mediante la
autoridad.

Transicion

Deben estimularse €l
cambio y lareorganiza-
cion.

La organizacion debe
tratar de responder a
cambio social répido
(reducir €l retraso).

Los problemas ocasio-
nados por laincertidum-
bre, la complejidad y la
rapidez del cambio re-
quieren la modificacion
de la maquinariaya es-
tablecida

La "ductilidad" requiere
una amplia participacion
de los clientes, sobre todo
con propositos electorales

Liderazgo por consenti-
miento.

A

El problema consiste en insti-
tucionalizar los problemas de
cambio (reconocer que esim-
probable que lo que hemos co-
rregido se mantenga correcto
y hacer que los criterios de co-
rreccion sean tan importantes
como la correccién misma).

El cambio socia rapido es un
fendbmeno permanente que de-
be ser propiciado y aprovecha-

- do.

Los problemas ocasionados
por la incertidumbre, la com-
plegjidad y la rapidez del cam-
bio requieren grandes inversio-
nes en decrementos y devolu-
ciones en decrementos y devo-
luciones.

La "ductilidad" requiere un
rastreo eficaz de clientesy
electores para que ellos pue-
dan solicitar laadaptacién
cuando sea necesario

Liderazgo mediante € fomen-
to del cambio.

Continuda)

*Seindica en una declaracion de Robert J. Biller, "Converting Knowledge into Action:
Toward a Postindustrial Society," en "'Tomorrow's Organizations: Challenges and Strete-
gies,' Jong S. Jun y William B. Storm, eds., (Glenville, IIl.: Scott, Foresman, 1973).
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CUADRO 3. (Continuacion)

De Transicion A

Latecnologia puede La politica debe dar La Politica puede proporcionar
proporcionar laso- cabida a soluciones la solucién a problemas "ocasio-
lucion a problemas tecnol dgicas nados" tecnol 6gicamente.
"ocasionados"’

por causas politicas. *

*Se indica en una declaracion de Robert 1. Biller, "Converting Knowledge into Action:
Toward a Postindustrial Society," en 'Tomorrow's Organizations. Challengesand Strate-
gies,' Jong S. Jun y WilliamB. Storm, eds., (Glenville, IIl.: Scott, Foresman, 1973).

caracteristicas de servicio. Es dudoso que produzcan el mismo efec-
to en organizaciones cuya posicion no esde servicio. Por gjemplo,
es mas dificil que la Secretaria de Salud y Servicios Humanoso la
Secretaria de Vivienda y Desarrollo Urbano sean ddctiles alas ne-
cesidades de un vecindario que, digamos por ejemplo, € departa-
mento de policiaen un distrito escolar o un centro de salud del ve-
cindario. El Cuadro 3 es un resumen simplificado de estos puntos.”
La Ley de Reforma del Servicio Civil, de 1978, contiene €l

cambio mas importante en materia de administracion publica fede-
ral que se ha producido en varios decenios. Esta reforma muestra
una nueva perspectiva de la administracién publicaen el @mbito de
la administracion de personal. En los noventay tantos afios del sis-
tema de servicio civil en e gobierno nacional, el sistema de perso-
nal ha rebasado con mucho las verdaderas necesidades de eliminar
sus deficiencias internas. El servicio civil ha llegado a ser demasia-
do grande, enormementelento y demasiado preocupado por la pro-
teccion del empleado gubernamental contra las necesidades admi-
nistrativas y de politicas del propio gobierno. Todas lastécnicas de
administraciéon de personal-pruebas, descripciones de puestos, lis-
tas de elegibilidad, tablas de saarios, igual paga por igual trabajo,
preferencias a veteranos, agravios y, méas recientemente, sindicali-
zacion-han llegado a un nivel de utilizacion tan elevado que redu-
ce mucho la capacidad del gobierno nacional para ser dictil, para
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cambiar, para ser productivo o paratener una administracion efec-
tiva. Los objetivos de gobierno han |legado a ser menos importan-
tes que las técnicas de administracion de personal.

La"Ley de Reforma del Servicio Civil," de 1978, dividela mo-
nolitica Comision del Servicio Civil delos EUA en tres organismos.
la Oficina de Administracion de Personal, la Junta de Proteccion
del Sistema de Méritos, y la Autoridad Federal de Relaciones La-
borales. La Oficina de Administracién de Personal es responsable
de las pruebas, las descripciones de puestos y demés funciones de
persona del gobierno, incluso el mantenimiento de un nuevo Ser-
vicio Ejecutivo de dta jerarquia. LaJunta de Proteccion del Siste-
ma de Méritos atiende las quejas de los servidores civilesen materia
de ascensos, paga, asignaciones de trabajo y otras cosas similares.
La Autoridad Federal de Relaciones Laborales se ocupa del proce-
so de negociacion colectiva de organismos federales.

Con esta reforma, el servicio civil se ha descentralizado consi-
derablemente. Ahora los administradores trabajan con sus emplea-
dos para establecer las normas de desempefio o productividad. Se
dispone de recompensas para €l trabajo excelentey también de s
temas mas sencillos de amonestacion y cesantia por ineficacia. ES
mucho més sencillo hacer cambios en los puestos y tareas, con lo
cual el gobierno puede ser masductil. El administrador, en lo indi-
vidual, tiene mucha mayor influencia sobre el empleado; por ende,
ahora puede responsabilizarse més por la efectividad de launidad a
Su cargo.

El nuevo Servicio de Ejecutivos de Alta Jerarquia se compone
del 98.5 por ciento de los empleados federales correspondientes a
los rangos 16 a 18, o sea los 8.000 funcionarios maximos del go-
bierno federal. Ahora ellos tienen mucho menos seguridad en €
trabajo y, S no se desempefian con eficacia, pueden ser cesados.
Ahora esos funcionarios méximos pueden aspirar a paga meritoria,
correspondiente hasta el 50 por ciento de su salario, segin su des-
empefio. El gecutivo de alta jerarquia puede incluso aspirar al ti-
tulo de Ejecutivo Meritorio, con una bonificacion de 10,000 dola-
res, o de Ejecutivo Distinguido, con una gratificacién de 20.000
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ddlares. Esos funcionarios maximos ya ho son asignados permanen-
temente a un organismo determinado (rango en e empleo) sino
gue ahora pueden ser transferidos a la dependencia donde resulten
mas ductiles o efectivos (rango en la persona). No puede haber més
de 10 por ciento de personas designadaspoliticamente en el Servi-
cio de Ejecutivos de Alta Jerarquia, por lo cual €l 90 por ciento de
sus miembros son profesionales de carrera en el gobierno. Estare-
forma promete la formacién de un grupo de gecutivos maximos
mucho més dlctiles, maleablesy eficaces.

Esta reforma del serviciocivil esinteresante en varios aspectos.
En primer lugar, esuna mezcla de reorganizacion, reestructuracion
dedependencias, oficinasy organismos, reforma, aplicacion de con-
ceptos y principios nuevos o diferentes. Todo esto es necesario pa-
ra el cambio efectivo y para que el gobierno conserve su capacidad
de organizacion y cambio en forma simultanea. En segundo lugar,
la reforma ha sido casi totalmente politicay administrativa. Las
tecnologias del servicio civil tradicional han cedido € paso acon-
ceptos y principios de administracion modernay alanecesidad de
ductilidad en materia de politicas. En tercer lugar, quizalo masin-
teresante, esta reforma fue orientada por Alan K. (Scotty) Camp-
bell, quien la elabord junto con otros académicosy profesionales
de la administraciéon publica. El y sus colegasguiaron también €l
proceso de la adopcién politicay administrativa de esasreformas.
Campbéll es, tal vez, € arquetipo del administrador publico que
gerce el liderazgo propiciando los procesos de cambio.

RACIONALIDAD

Si existe un tema basico paralateoriay lapractica de la admi-
nistracion publica, ese es la racionalidad. Laaplicacion consciente
del conocimiento para alcanzar un objetivo establecido de comun
acuerdo es fundamental a este respecto. Hay interpretaciones tra-
dicionales de racionalidad, para incluir la antigua dicotomia poli-
ticas-administracion, seguida de cerca por € continuo politicas-ad-
ministracion. Esto dio lugar al asi Ilamado modelo positivista, que
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propone una ciencia de la administracion y una especie de raciona-
lidad pura, que generalmente se relaciona con Herbert Simon.f La
opiniodn opuesta a la positivista es la que se denominaincrementa-
lista (ahora también podriamos decir decrementalista), que fue
ampliamente expuesta por Charles Lindbloom." Amitai Etzioni su-
girio un tercer enfoque, que é denomina de rastreo mixto: una po-
sicion de avenimiento.l La posicion intermedia, sostiene Etzioni,
es necesaria porgue la opinién racional confiere demasiado poder a
quienes toman las decisiones, mientras que la incrementalista les
concede demasiado poco poder aquienes tienen la responsabilidad
de tomar dichas decisiones. El enfoque del rastreo mixto establece
un proceso de dos niveles en e cual las decisiones fundamentales
pueden abordarse con un lente que permite mirar en profundidad
y tratar el problema en forma fundamental, y también con un en-
foque de gran angular que se ocupa de los problemas situados en
los méargenes, o bien los enfoca en forma gradual. Esta claro que la
opinion gradual, tanto de incrementos como de decrementos, esel
enfoque de la racionalidad que resulta més exacto desde el punto
de vista empirico. Sin embargo, puede no ser e més productivo s
se tratade lograr una administracion efectiva, eficiente o equitativa.

Las experiencias del ultimo decenio deben constituir una evi-
dencia demoledora de que podemos cometer errores en la aplica-
cion del conocimiento y de que la racionalidad profesional o admi-
nistrativa no es forzosamente lo que los ciudadanos desean. Parece
posible que cada subconjunto del sector publico (policia, servicios
sociales, defensa nacional) logre sostener con éxito la opinion de
gue lo que €ellos hacen es conveniente. Sin embargo, también es ob-
vio que el gobierno y las organizaciones publicas que hacen funcio-
nar a éste disponen también de esa opcién. En consecuencia, es
preciso tomar decisiones en cuanto alo que el gobierno tiene que
hacer. Los miembros de cada profesion (u ocupacién) del servicio
publico podrian pensar que poseen e conocimiento de lo que le
conviene al publico. En su racionalidad, sus objetivos son deseables
y €ellos saben como alcanzarlos; por lo tanto, basta gastar el dinero
suficiente pararealizar la tarea
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Pero no es asi.

Al parecer, nos dirigimos hacia un concepto diferente de racio-
nalidad en la administracion publica. Este no es facil de expresar,
en parte porque ain no se ha configurado en lapractica (la teoria
suele ir precediendo a la practica en un campo aplicado como la ad-
ministracion pablica). Empero, la racionalidad del mafiana funcio-
nard probablemente a partir de nuevaspremisas. (1) Sabemos cémo
hacer las cosas. (2) Muchas de esas cosas ya las estamos haciendo.
(3) Existe ya una infraestructura establecida{la complejidad de las
organizaciones de servicio publico) para hacer esas cosas. (4) Los
servidores publicos que lasrealizan y que estan en esas organizacio-
nes sienten e compromiso de llevarlas a cabo. (5) Pero no hemos
Ilegado a un acuerdo nacional, o siquiera municipal, en cuanto alo
gue debe hacerse. (6) En cierta medida, € sistema electoral esun
proceso para determinar lo que se debe hacer. (7) Y, hasta cierto
punto, todos los compromisos previos determinan o que es preciso
hacer. Debemos impartir educacion, organizar nuestra defensa, ha-
cer cumplir laley. (8) Sinembargo, mésallade esas metas tan vagas,
hay un vasto desacuerdo sobre la forma de acanzarlas. (9) Asi
pues, la administracion publica debe ser e medio por € cua los
profesionales, los funcionarios elegidos y los ciudadanos decidan
gué actividades son mas valiosasy guardan mayor relacion con las
metas convenidas.

Sobre esas premisas, podemos construir una racionalidad muy
sencilla. Para fines de nomenclatura, llamémosla "racionalidad
amortiguada.” Este término implica los mejores efectos de la racio-
nalidad, desprovistos de algunas de sus consecuencias indeseables.
En la racionalidad amortiguada, puede haber un acuerdo general
sobre la necesidad de tener escuelas. Esto no implica un acuerdo
sobre lo que constituye laeducacion o lo que las escuelas deben ha-
cer especificamente. Supuestamente sabemos como educar, si bien
ahora nos damos cuenta de que hay graves limitaciones en o que
siempre consideramos nuestras capacidades en eseterreno. Lo mis-
mo podria decirse del cumplimiento de laley y de la defensa na-
cional, basados en experiencias recientes. Asi pues, laracionalidad
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amortiguada argliria que un enfoque a més corto plazo, menos
fundamental, contiene menos riesgos socialesy politicosy, proba.
blemente, es més adecuado para las organizaciones publicas. Podria
ser razonable para los oficiales de policiay los ciudadanos la ela-
boracion de un procedimiento de vigilancia que pudieran conside-
rar colectivamente aceptable. Este enfoque evita la suposicion de
gue los ciudadanos lo saben todo respecto a como debe vigilarsela
ciudad, o que es la policia quien tiene todas las respuestas. Lara
cionalidad amortiguada trataria de llegar aun avenimiento respec-
to alo que, acorto plazo, seriauna actividad sensatay aceptable,
suponiendo que ésta sea congruente con |os objetivos generales pre-
viamente acordados. Para seguir €l gemplo anterior, se supone que
un buen cumplimiento de laley constituye un objetivo generalmen-
te aceptado. Supongamos también que e mantenimiento de un de-
partamento de policia resulta igualmente aceptable. En estedmbi-
to de racionalidad, seria necesario llegar a un compromiso y con-
senso sobre las actividades del departamento de policia, para que
éste, como institucion, y el cumplimiento de laley como objetivo
global, fueran generalmente aceptables.

Asi pues, en cierto grado, € concepto de racionalidad ha sido
vuelto de cabeza. Sin duda algunos tedricos se sentirdn defrauda-
dos por este razonamiento, pero parece ser la Unica forma de expli-
car lo que ocurre cuando existe una administracion publica efecti-
va. Adoptamos esta posicion por diversas razones. Primera, hemos
aprendido que los sistemas publicos son notablemente complejos.
Segunda, hemos aprendido también, por triste experiencia, € peli-
gro de aplicar conocimiento y tecnologia que no cuentan con un
consenso. Basta citar las guerras de Corea y Vietnam para esclare-
cer este punto. Tercera, hoy nos resulta més obvio que la experi-
mentacion sdlo debe emprenderse como tal: como experimenta-
cion socia. Por alguna razon, los funcionarios publicos que saben
hacer las cosas, suponen también gque saben lo que debe hacerse.
Ellosy los funcionarios elegidos suelen aplicarse a més tareas de las
que realmente conocen. Si esa aplicacion serealiza en un contexto
organizacional, y si lo aplicado es insensato, |as repercusiones socia-
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les, econdmicasy politicas pueden ser severas.

En laracionalidad amortiguada, la planificacion esta estrecha
mente vinculada con la accion. De cualquier manera, el aislamiento
entre planificadoresy realizadores probablemente estaba mal enca-
minado. Lo mismo podria decirse del analisisde politicas. Los ca-
sos extremos del planificador o analista de politicas suelen presen-
tarse muy silenciados o amortiguados por la experiencia. En lara
cionalidad amortiguada, intuimos que primero hay que lograr un
compromiso para con actividades sensatas y, de ahi, recibir cierta
seguridad de que habra a menos un minimo de objetivos globales.
En segundo lugar, acometeremos la planificacion y el andlisisde
politicas como parte de los procesos conducentes a crear un como
promiso para con la accion sensata, y no como una actividad cola-
teral basadaen laracionalidad tradiciona por lacua sedecidia, de
alguna manera analitica, o que tenia que hacerse. En tercer lugar,
tal vez estaremos menos dispuestos a decir que sabemos cuéles se-
ran los resultados, cuando en realidad no es asi. En cuarto lugar,
conservaremos nuestra capacidad de hacer las cosas efectivamente,
pues ese es €l propdsito basico en la administracion publica. En
quinto lugar, daremos mas atencion al intento de descubrir o de-
terminar 1o que debe hacersey quién lo hade redlizar.

Algunos podrian arglir que este enfoque de laracionalidad ha
neutralizado la administracion publica. No es asi. Lo que esto im-
plicaesque existen limites parala préactica de la administracion pu-
blicay su efectividad, y que cada dia somos mas conscientes de
nuestras restricciones y ataduras. Esto no hace que la administra-
cion publica seamenos incitante: de hecho, lavuelvealn mésinte-
resante. Harlan Clevelandlo expresa muy bien cuando sostiene que
"si laplanificacion esimprovisacion en un sentido general de direc-
cion, entonces latarea primordial del dirigente gjecutivo es estable-
cer, mantener, anunciar y enmendar continuamente un sentido de
direccion que sus colegasen la complejidad puedan compartir. La
conviccion de que las metas que € ayuda a establecer son alcanza-
bles es imprescindible en su mentalidad. Posee & optimismo del
realizador vy, respaldado por la experiencia de otros, se justifica
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CUADRO 4. RACIONALIDAD EN LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

De

La administracion pu-
blica decide lo que us-
ted quiere hacer y
construye una organi-
zacion cada vez més
institucionalizada pa-
ra que eso se haga

Sabemos o que debe
hacerse; el problema
esencontrar cémo
hacerlo bien.*

Sabemos més de lo
que hacemos; €l
problema en trasmi-
tir este conocimien-
to més eficazmente
a los consumidores. *

Laplanificacion es
una técnica de crisis.

Establecer metas
sensatas e institucio-
nalizarse para aean-
zarlas. *

Transicién

Se construye la institu-
cion y luego se cambia és-
ta con el personal que la
forma

Hay incertidumbre en
nuestro conocimiento;
por eso experimentamos
con los consumidores. El
experimento se convierte
en lainstitucion.

La planificacion es un pro-
ceso institucionalizado.

Tratar de comprometerse
con metas sensatas para
desplegar una actividad
sensatay coherente.

A

Se empieza por hacer algo y se
codifica la forma en que una or-
ganizacion lo hace, concedién-
dosele vaor sdlo en el grado en
que lo justificala estabilidad
(tranquilidad/agitacion) del pro-
blemaen cuestion.

Sabemos coémo hacer las cosas;
el problema es descubrir la for-
ma de determinar lo que debe
hacerse.

Sabemos menos de lo que hace-
mos, € problema es tratar de
evitar la trasmisién de insensate-
ces alos consumidores.

Planificar esactuar.

Tratar de comprometerse con
una actividad sensata para aean-
zar objetivos generales sensatos.

"Se indica en una declaracién de Robert J. Biller, "Converting Knowledge into Action:
Toward a Postindustrial Society," en 'Tomorrow's Organizations: Challengesand Strate-
gies, Jong S. Jun y William B. Storm, eds., (Glenville, Ill.: Scott, Foresman, 1973).
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con su propia determinacion de organizar un futuro diferente."g
Este enfoque se describe en el Cuadro 4.

Los nuevos enfoques de racionalidad y del proceso de cambio
administrativo se ilustran en el trabajo del Consgjo Presidencial del
Mejoramiento administrativo, iealizado durante e gobierno de
Jimmy Cartero Cuando se compara con los enfoques tradicional es,
las diferencias saltan a la vista. Por gjemplo, el Comité Louis Bro-
wnlow (Comité Presidencial de Direccién Administrativa) del go-
bierno de Roosevelt (1937) se enfocd en laOficina Ejecutiva de la
Presidencia y abordd cuestiones, como € nimero de personas y
funciones que debian rendir cuentas directamente al Presidente
(amplitud de control) y € mejoramiento de métodos presupuesta-
rios y otros controles gecutivos. Si bien & gabinete presidencial
constituye una forma de mecanismo coordinador, e Comité Brow-
nlow recomendo6 e fortalecimiento del personal inmediato de la
presidencia con propositos de planificacion, direcciony comunica
cion; estas actividades debian ser realizadas por muchos asesores
clave con "pasion por e anonimato." EI Comité Brownlow reco-
mendo6 también que se ampliara préacticamente a todo el servicio
civil e concepto de "principios de mérito." La mayoria de lasre-
comendaciones del Comité Brownlow fueron adoptadas y desde
entoncesse han desarrollado como aspectos importantes del gobier-
no nacional.

El Comité Brownlow fue seguido por la primera Comision Ho-
over (Herbert)-Comité Sobre la Organizacion de la Rama Ejeculti-
vadel Gobierno-durante el gobierno de Harry S. Truman (1949).
Los hallazgos y recomendaciones tendieron a confirmar la obra de
su predecesor. En suma, recomendaban que el fortalecimiento de
la presidencia (casi un andlogo corporativo) redundaria en una me-
joria en todos los frentes. La segunda Comision Hoover, en la ad-
ministracion Eisenhower (1955) se ocupd principalmente de la ade-
cuada estructuracion de las funciones del gobierno (¢deberia pero
manecer en Servicio Forestal en la Secretariade Agriculturade los
EUA o deberia ubicarse en la Secretaria del Interior, e integrarse
quizd con la Oficina de Administracion de Tierras en esta Ultima
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secretaria?). En los afios cincuentas y sesentas, muchos gobiernos
estatales y municipales formaron pequeiias comisiones Hoover"
gue acometieron revisiones similares de la estructuray lasfuncio-
nes gubernamental es en sus respectivos niveles.

La labor del Comité Brownlow y las dos Comisiones Hoover se
baso en principios de administracion tradicionales. un limitado al-
cance de control; una cadena de mando limpiay sin obstrucciones;
un gecutivo fuerte, capaz de emplear toda la gamade controles
administrativos; un agrupamiento légico de éreas, de tendenciasy
departamentos donde las esferas comunes de politicas (como bos-
ques y tierras) podian enlazarse organizacional mente. Ademas, tra-
bajaron sobre definiciones tradicionales de racionalidad, como ya
se describio en este capitulo.

En cambio, el actual Consgjo Presidencial de Mejoramiento Ad-
ministrativo (PMIC) se ocupa mucho menos de o que sucede en
Jas oficinas gecutivas, de si se observan principios de administra-
cién publica apropiados o si las unidades del gobierno naciona es-
tan adecuadamente alineadas entre si. Lo que a PMIC le interesa
es trabgjar con jefes de dependencia, el Contralor Genera (la Ofi-
cina General de Contabilidad-r-estrictamente, no esuna dependen-
cia gjecutiva sino una agencia del Congreso de los EVA), adminis-
tradores de programas y funcionarios administrativos, a fin de es-
tudiar las actividades del gobierno, recomendar mejoras y poner és-
tas en préctica. Se realizan proyectos especificos con representan-
tes de agencias, miembros del Consegjo, personas talentosas de otros
organismos y de laindustria, el gobierno estatal y municipal, uni-
versidadesy grupos unidos por el interés publico. Los procedimien-
tos pueden ser bastante analiticos (costos versus beneficios, pro-
ductividad, efectividad) pero encierran un compromiso para llevar
a cabo un "mejoramiento administrativo" o un cambio, y no sen-
cillamente paraestudiar el problema. Los proyectos que se empren-
den son seleccionados, en cierto grado, atendiendo a su potencial
de cambio. No se supone que la solucién basicaalos problemas sea
tener mas personal, una dependencia mas grande, méas autonomia
para ésta 0 un mayor presupuesto (estas son las soluciones ordina-
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rias alos problemas administrativos de politicas). El propésito es
qgue € Consgo, a mayor plazo, lleguea ser un foro para €l inter-
cambio de ideas e informacién sobre 1o que puede ser eficaz para
aumentar la efectividad del gobierno. Uno de los objetivos es la
elaboracion de politicas y métodos que den por resultado sistemas
de mejoramiento administrativo masvigorososy permanentes.

Los copresidentes del Consgjo son James T. Mclntyre hijo, di-
rector de la Oficina de Administracion y Presupuesto, y Alan K.
Campbell, director de la Oficinade Administracion de Personal; el
director del Consgjo es CharlesBingman. Lostres son gerentes pro-
fesionales con experienciay expertos en politica. El enfoque que
han utilizado guarda un estrecho paralelismo con la légicade la
nueva administracion publica. Los procedimientos de cambio se es-
tan institucionalizando y se estan forjando los criterios generales
para €l cambio. Los procesos de cambio estdn siendo encauzados
para que puedan responder a la celeridad de la economia socia y
el cambio tecnologico. El cambio se reconoce como una importan-
te responsabilidad de liderazgo. El proceso de cambio consiste en
decidir €l vaor de las actividades gubernamentalesy el grado en
gue se acanzan metas de gobierno generamente convenidas. Las
personas gque estudian las actividades gubernamentales y planean
los cambios son, en un grado apreciable, las mismas que pondran
en préctica los cambios. Asi pues, la planificacion es una parte de
la administracion, como lo es el proceso de cambio.

RELACIONES GERENCIA-TRABAJADOR, ADMINISTRACION-CIUDADANO

Al lector le podra parecer extrafio que se cologuen juntos los
temas de lasrelaciones entre supervisoresy subordinadosy lasrela
ciones entre dependencias publicasy ciudadanos. Seria dificil sos-
tener €l argumento de que se trata de las mismascosas, pues no es
asi. No hemos reunido estos temas porque pensemos que estéan 16-
gicao tedricamente emparentados, sino porque poseen afinidades
de estiloy enfoque.

Quiza el tema empiricamente méasrico de lateoriade organiza--
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cion se refiere a los aspectos del comportamiento administrativo
que guardan relacion con aplicaciones de autoridad, cuestiones de
satisfaccion en el trabajo y relaciones entre gerentes y trabajadores.
Casi todos los hallazgos de esta investigacion indican que € entu-
siasmo, igual que la productividad, aumentan cuando se emplean
enfoques administrativos no autoritarios, enfoquesel aborados cons-
cientemente para incorporar a trabajador en el proceso de deci-
sion y mediante la creacion de ambientes laborales democraticos.
Tedricos y practicos podrian convenir, en forma general, en que
ésta es la direccion en que avanza la administraciéon publica. No
obstante, ellos reconocerian también que hay limitaciones en €l
grado en gue es posible descartar conceptos de estructura y jerar-
guia, y en lamagnitud en la que puede suponerse que todo trabgjo
va a ser grato. Hemos llegado a comprender que un enfoque admi-
nistrativo de relaciones humanas bien fundamentado es efectivo o
puede llegar aserlo. Sin embargo, también hemos llegado arecono-
cer gue las relaciones humanas no son la finalidad o propésito de
la administraciéon. Por gemplo, es del todo posible imaginar una
universidad donde el profesorado disfrute de un ambiente de tra-
bagjo satisfactorio, donde los maestros participen con la administra-
cion en los procesos de decision, donde la moral sea elevaday la
productividad sea buena. Sin embargo, a pesar de la conjuncién de
los mejores elementos del enfoque de las relaciones humanas, ha
bra disputa sobre quién debe recibir mayor paga, quién tiene dere-
cho alos diferentes cargos, quién debe recibir la titularidad, y asi
sucesivamente. Incluso, el enfoque de relaciones humanas puede
aplicarse de tal modo que se omita una variable critica: "el recep-
tor del servicio." La universidad puede aplicar buenos enfoques y
técnicas de relaciones humanas para su profesorado, pero quiza no
proporcione servicios universitarios en una medida que siquiera se
aproxime a lo que los estudiantes desean. Si se trata de una univer-
sidad publica, puede existir también un cuestionamiento funda-
mental sobre lo que los ciudadanos o el patronato desean.
Bésicamente, aqui la cuestion consiste en como define el servi-
dor publico € trabajo por realizar. Si esetrabajo se define primor-
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dialmente como cuidar y atender a una burocracia en particular,
entonces los enfoques de relaciones humanas son necesarios. No
obstante, aunque sean necesarios no son suficientes, al menos no
son suficientes para el mantenimiento de un buen gobierno. El cui-
dado y atencion de una universidad, o el cuidar y atender un de-
partamento de policia o cualquier otra organizacion del sector pU-
blico, puede no bastar para que dicha organizacion determine 1o
que los ciudadanos esperan de ella. Ademas, e empleo exclusivo
del enfoque de relaciones humanas puede exagerar 1o que lospro-
fesionales del servicio publico se proponen proporcionar en forma
de servicios. Es muy probable que viéramos un mayor nimero de
administradores publicos, de mediano y alto nivel, ocupandose me-
nos de la organizacion y més de problemas limitrofes, esdecir re-
laciones entre organizaciones y con la clientela. En parte, esto re-
sultaria debido a las exigencias de los ciudadanos, conforme éstos
gjercieran el derecho de participar en las decisiones del sector puo
blico que afectan los servicios que seles proporcionan. Sin embar-
go, eso también sucedera por laforma o estilo que con mayor pro-
babilidad veremos en la préxima generacién de servido.res publicos.

Un corolario de lo anterior seréd una mucho mayor aceptacion
y adaptacion a conflicto ambiental. Acabamos por esperar, com-
prender y trabajar con el conflicto dentro de laorganizacion, y ela
boramos procedimientos para hacerle frente aese conflicto. Resul-
ta méas dificil que los servidores publicos mangjen e conflicto en
las fronteras de la organizacion. Empero, cada dia se comprende
més claramente que el conflicto en dichas fronteras es una situa-
cion ordinaria, e incluso deseable, y que los administradores publi-
cos eficaces se adaptan rapidamente aé, aprenden a hacerle frente
y digerirlo, y ayudan a sus organizaciones para que se adapten tam-
bién a é. Esto coloca a laorganizacion en peligro de tener enfren-
tamientos con € ciudadano, pues bien sabemos que éste puede no
estar de acuerdo ni con el volumen ni con la indole de los servicios
gue la organizacion le ofrece. Sin embargo, la confrontacion es ne-
cesaria. De ella surgiran pautas transitorias de consenso que deben
ser aprovechadas. No obstante lo anterior, podria ser peligroso un
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CUADRO 5. RELACIONES GERENCIA-TRABAJADOR, ADMINISTRACION-
CIUDADANO EN LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

De

Autoridad de arriba
hacia abajo

El trabajo corno
subsistencia

Ambiente laboral
reglamentado

Administrese € "in-
terior" de una orga-
nizacion adecuada-
mente y serd posible
tener relaciones ex-
ternas efectivas (énfa-
sisen lo interno).*

Los conflictos deben
ser evitados. *

El consenso es necesa-
rio y la confrontacién
puede ser tolerable
(siempre gque sea tran-
sitoria). Laconfronta-
cion puede ser catastro-
fica s se permite que
|legue més alla de asun-
tos marginales. *

Transicion

Autoridad dimanada
del grupo

El trabajo corno elevada
subsistencia

Ambiente de trabajo
consultivo

Abordense |as relaciones
limitrofes con técnicas
de relaciones publicas.
Comunique a todos el
buen éxito que tiene la
organizacion.

Los conflictos son na-
turalesy deben esperar-
se que surjan.

La confrontacion es bue-
na, pero debe ser admi-
nistrada para evitar que
destruya el consenso

A

Autoridad en €l grupo

El trabajo corno experiencia sa-
tisfactoria.

Arnbiente laboral democrético

Administrense bien las relacio-
nes limitrofes de una organiza-
cion y serd posible concertar
convenios internos efectivos
(énfasis en e ambiente). Rastré-
ese la zona limitrofe para ver si
la organizacion tiene éxito.

El conflicto es bueno, debe ser
aprovechado y utilizado.

La confrontacion es necesaria y
el consenso estolerable (siempre
que no se le atribuya demasiada
importancia), El consenso puede
dar lugar a un error si se permite
que llegue més dla de las condi-
ciones que lo produjeron origi-
nalmente.

*Se indica en una declaracion de Robert J. Biller, "Converting Knowledge into Action:
Toward a Postindustrial Society," en Tomorrow's Organizations: Chailenges and Strate-
gies, Jong S. Jun y William B. Storm, eds., (Glenville, ID.: Scott, Foresman, 1973).
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consenso fuerte que se prolongara a través del tiempo, pues podria
no ser mas que la expresion del "gobierno de lamayoria." Si bien
el gobierno de la mayoria es fundamental para los principios de-
mocraticos, también es evidente que con é pueden verse amenaza-
dos los derechos de la minoria.

Esto debe servir para indicar que el futuro de las relaciones en-
tre gerencia y trabajador y entre administracion y ciudadano no
supone que el mantenimiento de un sistema democratico termine
en las urnas electorales. De hecho, supone precisamente lo contra-
rio: que lalabor del administrador publico comienza en las urnas
electoralesy que un administrador publico cabal mente eficaz cuen-
ta con sistemas y procedimientos para estar siempre en contacto
con los ciudadanos e interactuar con ellos. Como antes dijimos, lo
mas probabl e esque esto Ilegue mucho maés alla de los procedimien-
tos cosméticos que ahora podemos ver en muchas partes, tales co-
mo los consejos asesores del ciudadano y los mediadores en asun-
tos de interés-publico. En e Cuadro 5 se presenta un resumen de
estas opiniones sobre relaciones entre gerente y trabajador y entre
administracion y ciudadano.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

En la estética y la dindmica de la administracion publica del
mafiana, tendremos que lidiar con un acelerado proceso de cambio.
La rapidez del cambio nos obligara apostular y acceder a procedi-
mientos y criterios de cambio, y a dgar que éstos representen la
estabilidad en el sector publico (en lugar de cargos, titularidadesy
otras cosas por €l estilo). Nos veremos obligados a aprender y rea-
prender la diferencia entre crecimiento y cambio, y aprenderemos
a, ser mejores administradores del cambio; en particular, de la de-
clinacion como forma de cambio. Otros dirigentes llegarén a ser es-
pecialistas en la adaptacion de las organizaciones alas necesidades
y preocupaciones de los ciudadanos, y confiardn cada vez menos
en laciencia y latecnologia como las fuerzas primordiales del cam-
bio organizacional o social.
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Todos estos cambios redundarén en una seria critica de nues-
tros supuestos "racionales" en administracion publica. Tendremos
un caracter menos heroico en nuestras suposiciones de 1o que la
administracion publica puedey no puede hacer. Nos interesaremos
méas en comprender y racionalizar nuestras actividades y el modo
en que éstas serelacionan con las metas, ala par que nos enfocare-
mos menos en el ordenamiento de estas Ultimas. Cadadia se cues-
tionard mas lo que hacemos en administracién publica y nuestros
motivos para hacerlo. Nuestra certidumbre, nuestro conocimiento
y nuestra prudenciaseran seriamente impugnados, sobre todo cuan-
do entren en grave conflicto con las necesidades o expectativas de
los ciudadanos.

Por ultimo, presenciaremos €l continuo crecimiento de lasha
bilidades en materia de relaciones humanas, tomade decisiones en
grupo y democracia organizacional. Sin embargo, esto estara amor-
tiguado por la participacion de los ciudadanos en los procesos de
decisiones organizacionales. Paulatinamente definiremos la organi-
zacion para incluir a ciudadanos, clientes, funcionarios elegidosy
otras personas conexas. Los buenos administradores publicos defi-
nen hoy sus organizaciones en esta forma tan amplia.



5. LA GEOGRAFIA DE LA
ADMINIS8TRACION PUBLICA

(6.30 a.am. Mi esposa, sofiolienta) "¢Hola? ¢Desea hablar
con € Alcalde? Bien, escasi de madrugada.e. esta bien,

un momento. (Sacudiéndome) jHey! Psst Es para

usted, Alteza. "

(Voz ronca de amanecer) "Si, habla e Alcalde."

"¢ Alcalde?"

"Si. ¢Quién habla?"

" Soy un coooontribuyente."

" ¢En qué puedo ayudarle?"

"Alcalde. Anoche vi esa ilustracién grandota en € periodico,
donde dice que van areconstruir todo el Lado Este: derri-
bando las casas de apartamentosy levantando un nuevo
centro civico.

¢laidea es de usted?"

(Con cierto orgullo) "Bien, si."

"Alcalde."

"Si."

"¢Por qué diablos no deja de sofiar en construir Radiolandia
y viene a mi casaarecoger la basura? jApesta!” (jClic!)-
Stephen K. Bailey, "A Structured Interaction Pattern for
Harpsichord and Kazoo"

ORTODOXIA

L os primeros intentos hechos en este siglo para comprender las
organizaciones fueron estructurales. Max Weber disefid uno de oro
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den formal basado en una jerarquia de autoridad: una jerarquia
cuyo diagrama fue dibujado en una sola dimensién (por otros) en
una hoja de papel.” Asi seinici6 e diagrama de organizacion u or-
ganigrama. Cuando se trata de describir como funciona la organiza-
cion o dedisefiar las operaciones de una organizacion ideal, los eru-
ditos clasicos de la organizacion dedican mucha atencion alos rec-
tangulos y alas lineas continuas 'y punteadas del organigrama. En
esa época se efectuaba la distribucion entre la jerarquiafuncional
o de linea, por una parte, y lajerarquiadel personal auxiliar por la
otra, asi como entre el personal auxiliar y €l de asesoria. Ademas,
en aquel tiempo se inicid la busqueda del disefio més eficiente y
econdémico para la"maquina" gue llamabamos organizacion.

Conforme las organizaciones setornaron mas complejas, |os or-
ganigramas se volvieron maés refinados. Los partidos politicos ya
habian creado pabellones y delegaciones, y las oficinas empezaron
a establecer sucursales; asi naci6 e concepto de "descentraliza-
cion." La descentralizacion administrativa impuso la necesidad de
decidir cdmo debian mangarse los servicios de personal auxiliar,
como los de presupuesto, persona y compras. ¢Debia € jefe de
una subunidad, geograficamente separada de la organizacion, con-
trolar a persona auxiliar de su oficina, o debian éstos rendir cuen-
tas directamente a sus especialistas homologos en las oficinas cen-
trales de la institucion? Segun la situacion, cual quier respuesta po-
dia ser igualmente buena, a despecho de los "principios" elabora-
dos por los antiguos tedricos para responder a cada pregunta en abs-
tracto. Lo que quedaba en claro era laextrema dificultad de mane-
jar abstractamente esas cuestiones estructurales o de reducir tales
complejidades a un diagrama dibujado sobre un papel.

Al crecer la organizacion, resulté evidente que no todas las de-
cisiones podian tomarse en la cumbre. Se plantearon cuestiones so-
bre las ventgjas de la centralizacion versus la descentralizacion y
acerca de cua resultaba mejor para los distintos tipos de activida
des administrativas. Los rapidos aumentos registrados en las di-
mensiones y la complegjidad de las organizaciones no solo dieron
lugar a la descentralizacion, sino también a un énfasis en el presu-



NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA 93

puesto pormenorizado de linea, para asegurarsede que serindieran
cuentas claras; y en las clasificaciones de puestos, con minuciosas
descripciones de responsabilidades; a fin de mejorar |a capacidad
del administrador para controlar la organizacién. Detodo esto pa-
recio surgir una nuevaespecialidad, o destreza, 0 quiza incluso cien-
cia lacienciade la gerenciao administracion.

Los cientificos de laadministracién detacaron particularmente
en laindustria durante los dos primeros decenios del siglo XX. En
vista de la capacidad de laindustria para producir grandes volime-
nes de articulos de consumo, se difundié la creencia de que la or-
ganizacion industrial constituia el medio més eficaz para alcanzar
cualquier objetivo. Esto condujo a una transferenciamasivade las
ciencias administrativas a sector publico. El plan de gerenciade la
ciudad esun disefio organizacional copiado basicamente de un con-
cepto simplista de laempresa comercial. Durante la época de lare-
forma, sistemas de presupuesto y manejo de personal fueron adop-
tados en gran escala por € gobierno, tomandolos en gran parte de
organizaciones comerciales y de laindustria. Gran parte del espiri-
tu y también de los conceptos que sustentan el movimiento de re-
forma en el gobierno, eran intentos de producir planes organizacio-
nales més eficientes y econémicos. Tomados de la industria, esos
intentos incluyen conceptos sobre méritos, presupuestos pormeno-
rizados de linea, la eliminacion de la " politica" de las organizacio-
nes, e desarrollo de la dicotomia politicas-administracion, y en es-
pecia el empleo de serviciosde persona auxiliar como técnicas de
control a servicio de los administradores publicos. En realidad, 1os
conceptos iniciales de una oficina del presupuesto se basaron en la
necesidad de robustecer la administraciéon y direccidn de los asun-
tos publicos y, cuando menos implicitamente, dar mayor fuerza a
la figura del Presidente, del gobernador o € alcalde, como homdlo-
gos del presidente de una empresa comercial. )

Por varias razones, e impetu estructural de los abores de la
administracion publica ha persistido entre nosotros. Primera, por
estar estrechamente relacionado con los iniciosde la ciencia admi-
nistrativa, se le considera cientifico. Segunda, €l éxito del movi-
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miento de reforma ha fortalecido considerablemente el aparato ad-
ministrativo en muchos gobiernos en todo € pais. Tercera, muchos
de los procedimientosy técnicas que se establecieron en los abo-
res de la administracion publica han persistido como tradiciones,
por gemplo las detalladas descripciones y clasificaciones de pues-
tos, o laformalizacion de cargosy responsabilidades mediante or-
ganigramas que deben ser firmados por losjefes o secretarios de las
oficinas con rango de gabinete en el gobierno nacional. Cuarta, €l
gobierno estadounidense se ha preocupado por establecer organiza-
ciones basadas en modelos jerarquicos sencillosy ha mostrado po-
ca propension a investigar otras estructuras organizacionales. La
palabra organizacion ha llegado asignificar jerarquia

LA CAIDA DESDE LA ORTODOXIA

Sin embargo, los criticos de esta ortodoxia plantearon varios
puntos cruciales. El enfoque empleado para contemplar la organi-
zacion es demasiado mecanicista. Considera que todo individuo es
aproximadamente igual alos demésy, en consecuencia, € indivi-
duo se convierte en una pieza reemplazable dentro de la organiza-
cion. La visién resultante fue que la organizacion era una maquina
y que requeria una abundante provision de piezas de repuesto para
poder funcionar adecuadamente. Fue asi como la eficiencia de la
méaquina administrativa lleg6 a enfatizarse hasta el punto en que se
hizo caso omiso de laimportanciay ladignidad del individuo.

Los criticos sefidaron también que e organigrama no consti-
tuia una representacion del comportamiento organizacional. Ex-
presaron que en realidad no existiauna ciencia de la administracion
y que, de hecho, era imposible encontrar una "amplitud de con-
trol" verdaderamente ideal o disefiar una organizacién que no vio-
lara el principio de la "unidad de mando.”" Masaun, sostenian los
criticos, la preocupacion por laestructuray laadministracion gjer-
cia un efecto inhibitorio en € individuo pues lo hacia sentirse in-
significante, un elemento del "personal™ en lugar de una "persona,”
sometido generalmente a la opresién de administradores insensi-
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blesy distantes, colocadosenlo alto delaformal y odiosa jerarquia.

A partir de los experimentos de Howthorne, afinesde los afios
veintes, surgié una nueva orientacion en el estudio de la adminis-
tracion.é La organizacion informal fue descubiertay, desde enton-
ces, se han ocupado de ellala mayoria de los estudiosos de la ad-
ministracion. Esta nueva generacion de tedricos administrativos
deseaba saber como funciona la organizacion, puessu principa in-
terés consistia en contruir un bagajetedrico que permitiera expli-
car el comportamiento organizacional, La "escuela de relaciones
humanas" de la administracion, compuesta principamente de so-
ciologos, sicologos socialesy sicologos, adquirié cada vez mayor
importancia en €l estudio de la administracion. Laatencion seen-
focaba primero en el individuo, sus necesidades, sus motivosy su
funcion; después, en el grupo de trabagjo, en sus sanciones positi-
vasy negativasy la forma en que é mismo constituia una jerar-
quia "natural." En esa época, la opinion genera sostenia que €l
disefio formal de las organizaciones carecia de importancia o era
solamente un impedimento para e buen funcionamiento de laor-
ganizacion informal.

De la escuelade relaciones humanas surgio €l actua interés por
la capacitacion de lasensibilidad, que ahora se conoce mas comun-
mente como desarrollo organizacional. Este es unaversién aplicada
de la dindmica de grupos en la sicologia organizaeional moderna.
En términos generales, es un intento de descongelar la organiza-
cion. La atencion se centra en fundir el hielo que suele producirse
a causade las diferencias de nivel en lajerarquia formal, y también
se tiene el propdsito de desarrollar nivelesde confianzay franque-
Za que no son comunes en lasjerarquias. El propdsito del desarro-
llo organizacional es realzar la dignidad del individuo en laorgani-
zacion, desarrollar elevados nivelesde comprension entre losindi-
viduos, fomentar la cohesion, reducir las preocupaciones por la
competencia en materia de importancia personal, dgjar que €l in-
dividuo encuentre por si mismo € lugar de la organizacion para el
gue esta mejor capacitado, y propiciar la comunicacion franca 'y
honrada dentro de la organizacion y entre ésta 'y su clientela. Los
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partidarios de la escuela de relaciones humanas y de su vastago, el
movimiento de desarrollo organizacional, son explicitamente cons-
cientes de los valores acerca de lo que es "buenoy malo” en lasor-
ganizaciones. En este marco normativo, lajerarquiaesmala; la"es
tructura natural” esbuena.'

Sin embargo, conforme pasa € tiempo, cada dia resulta mas
claro que la perspectiva de relaciones humanas en la organizacién
no eslapanacea. Todoslos efectos que ha producido en el compor-
tamiento organizacional selocalizan en el nivel de supervision, don-
de cada vez resulta més evidente que los estilos "autoritarios"' de
supervision provocan una mayor reduccion en la producciony me-
nos sentimientos de satisfaccion del trabajador, que los estilos de
supervision "democraticos.?"

No obstante, esas limitaciones han tenido poca repercusion en
las actividades de organizaciones complejas, sobre todo las que son
administradas publicamente. La versién mas moderna de la capaci-
tacion de la sensibilidad-el desarrollo organizacional-ha sido im-
pugnada por uno de sus voceros mas destacados, Warren Bennis,
guien considera que mientrasla estructura de las organizaciones no
esté verdaderamente descentralizada, €l desarrollo organizacional
jamés podré ser efectivo.f

También se advierte cada vez mas claramente que la preocupa
cion de la perspectiva de relaciones humanas por la atencion y el
cuidado de la organizacién interna ha sido de poca utilidad para
los clientes de la organizacion. Las personas que deben recibir los
servicios de las burocracias publicas o quienes compran los produc-
tos 0 serviciosde lasburocracias industriales estén cada dia menos
satisfechos de la calidad y equitatividad de esos serviciosy produc-
tos. Aun cuando la organizacion sea internamente mas saludable
(lo cua agunos pondrian en duda), es patente que son los clientes
de dicha organizacion quienes tienen que pagar el precio.

Asi pues, en una época de discontinuidad y provisionalidad,
buscamos medios por los cuales las organizaciones en gran escala
puedan ser simultaneamente més dulctiles a todos los clientes y
maés favorables a desarrollo humano.”
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Esta busgueda desemboca en una reconsideracion fundamen-
tal de laestructura organizacional, pues solo con estructuras modio
ficadas podra ser posible alcanzar las metas de |la perspectiva de re-
laciones humanas.

El repunte de las relaciones no humanas tras la caida de laor-
todoxia se aprecia més particularmente en los escritos publicados
en el Administrative Science Quarterly. A diferencia del movimien-
to del desarrollo organizacional, en esta publicacion se habla poco
de las tentativas de mejorar o cambiar |as organizaciones. Los par-
tidarios de la perspectiva de la"ciencia administrativa" se concen-
tran més bien a construir una teoria que explique mejor la opera-
cién de las organizaciones. Su método solo implicitamente es cons-
ciente de los valores, acepta las normas de lacienciay el supuesto
de que s las organizaciones fueran mejor comprendidas, podrian
ser administradas, controladas o modificadas mas adecuadamente.
Por tanto, los especialistas de esta tendencia no se han interesado
mucho en la organizacion formal. En consecuencia, la estructura
organizacional ha sido descuidada durante demasiado tiempo.

LA BUSQUEDA DE UNA NUEVA ORTODOXIA

Ahora vemos mas claramente que las reglas organizacionales
del juego se establecen mediante la estructura formal. La estructu-
ra organizacional es el marco o la méscara de indicios sustanciales
que denotan la categoria, € poder, lashabilidadesy |la efectividad
del individuo o del grupo. La mascara determina, en parte, todas
€sas COSas.

Investigaciones recientes indican gque, en los Estados Unidos, €
diseiio formal del gobierno de laciudad es un factor importante en
susresultados. Lasciudades que cuentan con €l plan gerencial, elec-
ciones no partidarias y sistemas de méritos cabales, suelen obtener
resultados politicosdiferentesdelas ciudades que serigen con otras
estructuras,” Por gjemplo, tal como lo indicala investigacion deta-
llada de la controversia sobre la fluoracion en muchas localidades
de los Estados Unidos, resulta que la estructuradel gobierno tamo
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bién es fundamental para la forma en que éste responde alos pro-
blemas de politicas pablicas.f

Conforme tratamos de mejorar la efectividad organizacional
(un cambio respecto a nuestra preocupacion exclusiva por com-
prenderla), la reestructuracion de esas organizacionesatrae nuestro
interés. El supuesto implicito en la perspectiva de relaciones hu-
manas era que s se lograba cambiar a la gente de la organizacion,
esta misma cambiaria. Junto con Bennis, yo sostengo que cambiar
ala gente resulta inatil a menos que la organizacion sea redisefiada.

El interés por la estructura organizacional harenacido por tres
razones. Primera, los teoricos de la organizacion, que antafio se
contentaban con explicar € funcionamiento de ésta, ahora se in-
teresan en e cambio. Cuando las organizaciones trabajan bien, nos
parece que las comprendemos. Pero ahora las organizaciones, pu-
blicas y privadas, no funcionan bien. En realidad son objeto de in-
tensas criticas, por lo cua tratamos de cambiarlas. Del acuerdo an-
terior podemos derivar esta hipotesis: cuando el interés por el cam-
bio organizacional aumenta, €l interés por la estructura organiza-
cional aumenta también. A esta hipotesis|le sigue esta premisa: "es
més fécil cambiar el disefio de las organizaciones, y por ende las re-
glas del juego, que cambiar ala gente;y al modificar e disefio y las
reglas, podemos incrementar las posibilidades de cambiar a las per-
sonas.”

Segunda, lasimple jerarquiano parece dar cabida ala creciente
complejidad de nuestra sociedad. Tedricos y administradores pre-
guntan s es sensato conceptualizar como jerarquia a una organiza-
cion de las dimensiones de la Secretariade Defensa. La defensa es
demasiado grande y compleja para tal concepto, pero no tenemos
otro para sustituir a de jerarquia. Resulta claro que necesitamos
medios més refinados para describir las organizaciones existentesy
para disefiar otras nuevas y mejores.

Tercera, las organizaciones parecen cada dia més aisladase in-
diferentes en relacion con sus clientes. Segun lo indic6 Herbert
Kaufrnan, pasamosahorade una preocupacion primaria por la efec-
tividad administrativa interna a una preocupacion bésica por la
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ductilidad.f El estado de animo que aboga por la ductilidad nace
de las frustraciones resultantes de tratar de obtener, de organiza-
ciones publicas complejas, € nivel de servicios que € ciudadano
cree merecer.

El renacimiento del interés por la estructuraorganizacional di-
mana, pues, de la demanda de ductilidad ante el cliente, la necesi-
dad de adaptarse a la complejidad de nuestro mundo y la nscesi-
dad de cambio. Aqui se sugieren cinco modelos estructurales que
satisfacen, en distintos grados, las exigencias antes descritas: (1) €
modelo de descentralizacion administrativa, (2) € modelo de con-
trol del vecindario, (3) e modelo de matriz, (4) e modelo federa-
doy (5) e modelo de negociacion.

El Modelo de Descentralizacion Administrativa

Frank Sherwood y John Pfiffner sefialaron una vez que existia
un "evangelio de descentralizacion" en las organizaciones adminis.
trativas.] 0 El afortunado formato de la General Motors fue muy
elogiado y a menudo emulado. Las propuestas de descentralizacion
federal han sido desarrolladas por Dwight Ink y por otros.l ! Ri-
chard Nixon, cuando fue Presidente, desarroll6 el "Nuevo Federa-
lismo" que amplié las oficinas federales de campo, la participacion
en la renta nacional y otras cosas por € estilo. Sin embargo, quiza
podemos afirmar que hablamos de descentralizacion y practicamos
la centralizacién. Hemos leido el evangelio de la descentralizacion,
pero ¢por qué nos resulta dificil aplicarlo?

La primera razoén es que la verdadera descentralizacion admi-
nistrativa es una drastica modificacion de las jerarquias pues le
otorga gran autonomia a cada subunidad de la estructura. Esa au-
tonomia puede producir normas y procedimientos divergentes en
las subunidades semiautonomas de la organizacion. Pocas organiza-
ciones, y aun menos administradores, son suficientemente maduras
para mostrarse tolerantes ante tales divergencias. La verdadera des.
centralizacién administrativa exige una efectiva delegacién del po-
der, y lamayoria de losadministradores son renuentes a delegar, } 2
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Sin embargo, la retorica de la descentralizacion, su evangelio,
esconvincente. Laorganizacion descentralizada fomenta el desarro-
llo de los individuos que estan en los niveles inferioresde lajerar-
quia, ampliando sus responsabilidades reales. proporciona un te-
rreno de capacitacion para la gerencia de ato nivel; propiciael in-
centivo individual y concede suficiente autonomia para que cada
subunidad se gjuste alas necesidades especiales de su clientelay su
ambiente.

La segunda razén principal por la cual no practicamos la des-
centralizacion son algunas de sus posibles consecuencias negativas.
El Sistema de Servicio Selectivo de los EUA estaba geogréficay ad-
ministrativamente descentralizado, igual que muchas oficinasde la
Secretariade Agricultura de los EVA. Lasjuntas locales de, recluta-
miento y losagentes locales de agricultura eran controlados por éli-
tes también locales y solian reflgar la segregacion surefia; defen-
dian los intereses de los grandes agricultores por sobre los granjeo
ros, los intereses de los industriales y gerentes locales sobre la gen-
te trabajadora de la localidad, y otras cosas similares." 3 Vemos
otra versién de ese problema en nuestro sistema de gobierno fede-
ral, una verdadera descentralizacion geogréficay politica. Este sis-
tema ha implicado una lucha constante entre los derechos de los
estados, empleados para excluir a las minorias raciales, y el poder
federal, utilizado para hacer cumplir las leyes de "derechos huma-
nos.,,14

La caracterizacion més refinada de la descentralizacion es
modelo de sociedad conjunta de Larry Kirkhart, derivado bésica-
mente de la ideologia del desarrollo organizacional y de una rama
de lafilosofia socia y lafenomenologia. Este modelo de asociacion
conjunta tiene las siguientes caracteristicas: (1) la unidad de traba-
jo basica es un equipo de proyecto. (2) La jerarquiano es perma
nente y e liderazgo depende de las situaciones. (3) Se imponen es-
trictas limitaciones de tiempo para todo lo que se hace. (4) Diver-
sos proyectos trabajan en e mismo problemao meta. (5) Hay una
alta competencia y confianza entre € personal. (6) Los clientes a
guienes se sirve tienen representacion en la organizacion. (7) Laor-
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FIGURA 1. GRUPO DE TRABAJO SUPERPUESTO Y
FUNCION DEL ELEMENTO DE ENLACE

ﬂ | D
& N ﬂﬁ@ﬂ ]

pacias N H

—

=

Forma de organizacion mediante grupos superpuestos. El tamarfio de los grupos de
trabajo puede variar segin lo requieran las circunstancias, aunque aqui se presen-
tan formados por cuatro personas. Adaptado de Rensis Likert, 'New Pattems of
Management' (Nueva Y ork: McGraw-Hill Book Company, Inc., 1961), p. 105

ganizacion ofrece un empleo, no forzosamente una carrera. (8) Los
registros se llevan mediante computadora. (9) Los tondos se asg-
nan en funcién de un programa.’ s

El modelo de Kirkhart es una modificacion bastante completa
de la jerarquia cldsica. En muchos aspectos, se asemeja a tipo de
organizacion preconizada por Warren Bennis, quien sugeria que las
organizaciones deberian estar verdaderamente descentralizadas y
tenian que restablecer un estado de "populismo organico."! 6 Por
"organico" se debe entender "natural,” en oposicion ala condi-
cion impuesta por la jerarquia clasica. "Populismo" implica "sur-
gido para satisfacer las necesidades basicas de los clientes de la or-
ganizacion." Pero para Bennisy Kirkhart, la preocupacién princi-
pa estriba en las operaciones internas de la organizaciony no en el
bienestar de los clientes de ésta.

Uno de los mas notables cientificos sociales del pais, Rensis Li-
kert, ha investigado extensivamente el comportamiento del grupo
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FIGURA 2. EL SUBORDINADO COMO ELEMENTO DE ENLACE

Grupo de trabajo de linea fun- Grupo de trabajo de funcion
cional, p. §. mercadotecnia cruzada de producto

Adaptado de Rensis Likert, "TheHuman Organization' (Nueva York: McGraw
Hill Book Cornpany, Inc., 1967), p. 160.

de trabajo en relacion con e disefio organizacional. Encontro una
estrecha correlacion entre la satisfaccion del trabajador y la pro-
ductividad del mismo.' 7 Igual que Bennis, concede gran importan-
cia a disefio o la geografia de una organizacion. Basado en investi-
gaciones, recomienda un disefio organizacional con "grupos de tra-
bajo superpuestos” y personas que realicen una "funcion de seguro
de enlace." El grupo de trabajo superpuesto seilustraen la Figura
1, tomada de Likert. Obsérvese que € supervisor de un nivel es
miembro del grupo de trabajo del nivel siguientey sirve de seguro
de enlace (o influencia ascendente).

En investigaciones subsecuentes, Likert ilustro el papel del su-
bordinado en la coordinaciéon horizontal, como se muestra en la
Figura 2.1s

Por dltimo, Likert presenta un modelo de enlace de grupo ver-
tica que abarca una "familia" o mas de una persona en un papel
de enlace vertical (véaselaFigura 3). Ilustra también, en un mode-
lo que no aparece aqui, una combinacion de grupos de trabajo su-
perpuestos, horizontales y verticales, y funciones; de seguro de en-
lace. Para que esos modelos funcionen, é insiste 'en que todala oro
ganizacién debe emplear estructuras de grupo superpuestasy ha de
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FIGURA 3. ESTRUCTURAS MULTIPLES DE GRUPO SUPERPUESTO

Adaptado de Rensis Likert, 'The Human Organization' (Nueva York: McGraw-Hill
Book Company, Inc., 1967), p. 176.

mangar con efectividad los procesos de toma de decisiones en
grupo.
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El Modelo de Control del Vecindario

Este modelo se asemeja en muchos aspectos al modelo descen-
tralizado. El control del vecindario se refiere principalmente a las
organizaciones publicas o a gobierno, por lo cual esmucho menos
aplicable que el modelo de descentralizacion administrativa. El con-
trol del vecindario sugiere que una colectividad de ciudadanos ten-
ga el poder de decidir el tipo y los niveles de servicios que su go-
bierno les debe proporcionar. Resulta claro que € mejor gjemplo
de este modelo esla municipalidad suburbana que proporcionasis-
temas escolares, recoleccion de basura, serviciosde parques, recrea
cién y vigilancia, segin los deseos de sus residentes. El control del
vecindario sostiene que quienes vivenen enormes ciudades céntricas
no merecen menos que los residentes de suburbios autbnomos.' 9

Durante la época del gobierno estadounidense en que la dele-
gacion policial y la guardia politica florecieron, existia una forma
del control del vecindario. Desde entonces, hemos profesionaliza-
do y centralizado nuestros sistemas policiales, nuestros sistemas de
educacion e incluso, en cierto grado, nuestros partidos politicos.
En consecuencia, la gente que habita los vecindarios de nuestras
grandes ciudades considera cada dia mas que las burocracias publi-
cas no son sensibles a sus necesidades peculiaresy Unicas. La gente
del vecindario, sobre todo los negros, puertorriquefiosy mexicano-
estadounidenses, desea controlar las instituciones que af ectan mas
directamente su vida.

Los tres modelos més completos de control del vecindario han
sido tomados de George Frederickson, Milton Kotler, asi como de
Charles Benson y Peter Lund.?0o Los tres modelos son un claro re-
flejo del argumento de Bennis segun € cual, aungue la organiza-
cion esté administrativamente descentralizada, puede no responder
a las necesidades de su variada clientela. EI modelo de control del
vecindario, diseflado para satisfacer las necesidades de los clientes
y de la organizacion, posee las siguientes caracteristicas: (1) losre-
Sidentes del vecindario deciden, con representantes organizaciona-
les, € nivel y la indole de los serviciosque desean, y comparten el
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control de las decisiones sobre personal y administracion en laor-
ganizacion. (2) El nively el tipo de servicio varia de uno aotro ve-
cindario. (3) Algunos servicios pueden ser prestados por empresas
propiedad del vecindario o por contratistas privados. (4) Siempre
gue es posible, € vecindario se define en funcion de una homoge-
neidad econémica y socia. (5) La ciudad central y el area metro-
politana mas vasta siguen siendo la basetributaria, y las asignacio-
nes para el vecindario serealizan con € criterio de nimero de habi-
tantes mas necesidades. Una vez que los fondos son asignados, és-
tos quedan bgjo € control del vecindario.

El Modelo de Matriz

Este modelo de estructura organizacional es un intento de li-
diar con la resistenciade laorganizacién a cambio y su concentra-
cién en la propia supervivencia. Su nombre se deriva del tipo de
grafico que se utiliza para ilustrarlo (véanselas Figuras 4 y 5). El
primer argumento en el modelo de matriz serefiere a "enfoque de
proyecto.” Contrariamente ala opinidén de que las principales ta-
reas de una organizacion son fijasy eternas, € modelo de matriz
propone que las energias de la organizacion deben destinarse a pro-
yectos que son temporales por definicion, con una fecha definida
de terminacién y con considerable latitud en materia de presupues-
to, personal y administracion.é' Sdlo cuando un proyecto esta ter-
minado, la organizacion puede decidir si desea repetirloy, s esasi,
en qué forma debe proceder. La funcion del gerente de proyecto
en un formato de matriz consiste en ver que se redlice € trabajo,
no en hacer que perdure para siempre su parte correspondiente en
la organizacion. Lasrecompensas se basan en el éxito al llevar aca
bo el trabajo, no en la construccion de la organizacion. En realidad,
recientemente se ha descrito al gerente de proyecto como "alguien
gue hace lo que dijo que haria."

L os mejores gjemplos de organizaciones de matriz son la Admi-
nistracion Nacional de Aeronauticay del Espacio y los sectores del
gobierno que realizan un considerable desarrollo de capital sobre la
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base de proyecto. En ambos casos, €l producto de la organizacion,
ya seaun edificio o un cohete, estangible y est4 "construido.”" Me-
diante el formato de matriz, una organizacion como la NASA pue-
de tener en un momento un presupuesto de seis mil millones de
ddlares y, a cabo de cinco a siete afios, puede verse reducidaala
mitad de su tamafio y, suponemos, expandirse 0 contraerse en con-
sonancia con €l interés que exista por la exploracion espacial.

Para que el modelo de matriz funcione, debe haber un apoyo
sistemético de la gerencia de maximo nivel alas necesidades e inte-
reses de los proyectos, los cuales deben estar por encima del aspec-
to de permanencia o apoyo a laorganizacion. El departamento de
compras, € de presupuesto, € de persona y todos los demés orga-
nismos permanentes deben plegarse a las necesidades y preocupa-
ciones de los proyectos para que éstos sean terminados satisfacto-
riamente y atiempo. Lasreglasde persona no se observan por sus
propios méritos, sino, segun las recomendaciones del gerente de
proyecto, se observan s resultan sensatasy se descartan si no selas
considera pertinentes. El presupuesto tiende acalcularse por paque-
te o por la variedad del programa. Al proyecto se le asigna cierta
suma de dinero para gque lleve a cabo sus responsabilidades, con re-
glas de autorizacion menos estrictas que las del formato no matri-
cial en cuanto asaariosy materiales. En laFigura 4 se presenta un
modelo sencillo del formato de matriz.

Los puntos criticos de este modelo son los "nodos" que conec-
tan los proyectos con los organismos del personal. Esos nodos re-
guieren personas capaces de hacer frente alaambigiiedad y de en-
focar y refinar las preferencias de grupos diferentes para mantener
abiertas las comunicaciones y propiciar las decisiones y politicas
gue sean Utiles para terminar el trabajo bien y atiempo.

Un formato de matriz més complejo seilustra en la Figura 5.
Esta muestra mayor complegjidad, sefialando los puntos donde un
proyecto interacta con un ministerio y un servicio de personal. Si
una ciudad tuviera subdivisiones geograficas, tales como un sistema
de "pequefias oficinas de gobierno” o aguna forma modificada
del control del vecindario, los proyectos presentados en la Figura 5
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representarian esas subdivisiones geogréficas. Evidentemente, un
disefio clbico como €l de la Figura 5 podriailustrar seislados por
cada punto de interaccion (cubo o nodo) en lugar de tres. Esos di-
sefios son especialmente Utiles para describir graficamente la com-
plejidad real de organizaciones publicas en gran escala. Ellos ilus-
tran, ademas, la ambigledad y la interrelacién de las organizacio-
nes modernas. Por gemplo, una mirada alaFigura 5 permite apre-
ciar que muchos empleados publicos tienen varios "jefes" ante
guienes sus responsabilidades no son ni seguras ni bien definidas.
Esta ambigiiedad, muy comun en las organizaciones modernas, no
gqueda de manifiesto en el grafico de organizacion sencillo basado
en jerarquias. Més aln, la Figura 5 muestra que las decisiones to-
madas en un ministerio afectan un proyectoy el servicio de perso-
nal, lo cual ilustra su interrelacion.

Caben pocas dudas de que € método de matriz sea efectivo pa-
ra reducir latendencia organizacional agastar grandes sumas de di-
nero y mucho tiempo en cuidar de su propia supervivencia. Parece
un modelo ideal para una época en que nuestra sociedad se inclina
cada dia mas a laelevada movilidad y alaprovisionalidad. La faci-
lidad con que los ingenieros pasan de un proyecto a otro y de un
puesto a otro puesto puede servir de excelente ggemplo para las or-
ganizaciones publicas que resultan perjudicadas por larigidez y la
inmutabilidad. Sin embargo, hay ciertas dudas sobre la aplicabili-
dad del formato de matriz a las empresas publicas que se dedican
esencialmente alos servicios. Por ejemplo, ¢es posible tener un for-
mato de proyecto en una dependencia de servicio social o en la ofi-
cina de correos? En algunas funciones gubernamentales, el modelo
es visiblemente inaplicable, pero en otras, sobretodo en el gobier-
no municipal, en educacién y dentro de las grandes secretarias del
gobierno nacional, como la de agricultura, e modelo puede ser uti-
lizable.

El Modelo Federado

Este modelo puede abarcar tanto la descentralizacion como €
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control del vecindario. La descripcion mas completa de un modelo
federado, seguin se aplica a las areas metropolitanas, puede encon-
trarse en una publicacion del Consgjo de Desarrollo Econdmico,
Reshaping Govemment inMetropolitan Areas (Reforma del gobier-
no en &reas metropolitanasj.U El Consgo considera que las si-
guientes son las caracteristicas sobresalientes del modelo metropo-
litano federado:

1.. El gobierno metropolitano debe tener dos frentes.

a. Las actividades de planificacion, aguay transporte, airey
albafiales deben estar totalmente centralizadas.

b. Otras funciones locales poseen caracteristicas centraliza-
das y también descentralizadas. En lo referente a recolec-
cion de basura y desechos, policia, salud, vivienday previ-
sion social, e vecindario deberia tener mucho mayor con-
trol que ahora sobre la forma en que se presta el servicio.
El mantenimiento de registros, la politica general, lasrela
ciones con los gobiernos estatal y nacional, y otras cosas
por €l estilo, deberian estar mas centralizadas que ahora.

2. El condado (o condados) deberia asumir las responsabilida-
des centralizadas.

3. Ciudades, poblaciones suburbanas, subdivisiones de ciudades
(gobierno del vecindario) y similares deberian asumir res-
ponsabilidades descentralizadas.

4. Las finanzas deberian abarcar toda una érea, con ayuda méas
equitativa, estatal y federal, y una distribucién més equitati-
va de recursos entre las subunidades del area metropolitana.

El Modelo de Negociacion

Este modelo provino inicialmente de estudios de contratacion
entre unidades de gobierno en el sur de California, bajo lo que ha
bria de llegar a conocerse como € Plan Lakewood. En un formato
de negociacién, una unidad de gobierno puede proporcionar servi-
cios a otra unidad similar, o los gobiernos pueden recurrir al sector
privado para obtener servicios, e incluso pueden servirse de cual-
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quier combinacion de lo anterior que les resulte Util. En suma, €
modelo de negociacion sostiene que |os gobiernos deben ser lo mas
imaginativos y creativos que sea posible en la prestacion de servi-
cios. Establecer un servicio civil permanente puede no ser laforma
maés eficiente de proporcionar servicios.

El modelo de negociacion, a menos como ha sido descrito por
Vincent Ostrom, Charles Tiebout y Robert Warren, sostiene que
tomar todas las unidades de gobierno de una &rea metropolitana en
particular y amalgamarlas en un gran conglomerado "metro" seria
contraproducente.é' Segun € formato de negociacion, es més Util
conservar las jurisdicciones actuales y establecer muchos gobiernos
especiales del distrito; estimular el intercambio de persona entre
esos gobiernos; incrementar la capacidad que tienen para celebrar
contratos entre si; y permitir, por otros medios, que cada gobierno
elija su propia pauta de relaciones con los gobiernos circundantes.
De este modo, s existe alglin problema comun en € area, puede
crearse un gobierno de distrito especial para hacerle frente. Una
vez que € problema sea efectivamente abordado, ese gobierno de
distrito especia puede adoptar una pauta estable, en lugar de una
pauta de crecimiento. Los mejores g emplos de esos distritos espe-
ciales se encuentran en casos de contaminacion ambiental y con-
trol de inundaciones. Otros serviciosque son mas tradiciona mente
locales, como escuelas, vigilancia de laley y cuidado de la salud,
pueden ser proporcionados en cualquier forma mixta, segun las
preferencias de cadajurisdiccion.

Una zona pequefia puede consolidar todos susserviciosy con-
tratarlos con un gobierno municipal, negociando esos contratos
anualmente, con lo cua puede mejorar laindoley calidad del ser-
vicio. De este modo, la ciudad se evitael tener que crear su propia
organizacion, sirviéndose de dos o tres corredores que negocian y
vigilan los contratos de servicios. En igual forma, las grandes ciuda-
des pueden subdividirse en materia de servicios particulares, pero,
al ofrecer esos mismos serviciosalasdivisionesde vecinos, pueden
hacerlo por medio de un contrato que permita a lassubdivisiones
del vecindario estipular laforma en que desean recibir |os servicios.
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Asi se puede elaborar una forma de control del vecindario. En re-
sumen, e modelo de negociacion aplica una légica mercadotécnica
al sector publico y constituye una opcion s no se desea que una
sola organizacion regional proporcione todos los servicios median-
te una jerarquiade gran magnitud.

HACIA LA DINAMICA ESTRUCTURAL EN ADMINISTRACION PUBLICA

Estos modelos y sus variaciones no son simple teoria pues des-
criben organizaciones que actualmente existen en lamayoria de las
areas metropolitanas del pais. Por ejemplo, en el condado de Los
Angeles se encuentran los siguientes convenios estructurales. En
esa ciudad, la descentralizacion administrativa funciona por medio
de oficinas gubernamentales subsidiarias en las cuales superinten-
dentes de distrito toman decisiones limitadas en nombre de las co-
munidades contribuyentes. Algunas de esas oficinas proporcionan
todos los servicios del gobierno de la ciudad. El control del vecin-
dario se proporciona através de las corporaciones comunitarias del
programa de accién de la comunidad. Los vecinos, € alcalde y los
concejales estan representados en la junta central elaboradora de
politicas. El concepto de matriz se encuentra en los proyectos pro-
visionales del cuerpo juvenil del vecindario, en programas recreati-
vos de verano, en programas de demostracion de alimentos, en ex-
perimentos piloto, en proyectos de renovaciéon urbanay otros por
el estilo. El concepto federado se ilustra en la divison, de servicios
entre el condado de Los Angeles-que se encarga de programas para
zonas més amplias, como los de contaminacion del aire, aguasy al-
cantarillado, prevision social, la recaudacion de ciertos impuestos,
etcétera-y la ciudad de Los Angeles y las demas municipalidades
que realizan en forma local inspecciones de la contaminacion, pres-
tan servicio social y administran programas alimentarios del vecin-
dario, asi como servicios ordinarios del gobierno de la ciudad, ta-
les como policia y bomberos. EI modelo de negociacion se emplea
en un complejo conjunto de relaciones contractuales entre el go-
bierno del condado y los municipios. Mediante contratos pueden
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obtenerse todos los servicios locales o cualquier combinacion de
ellos seguln las necesidades de la municipalidad. Por supuesto, los
contratos son periddicos.

En esta descripcion se evidencia que esos modelos no son mu-
tuamente excluyentes sino que operan simultdneamente en lamis-
ma zona metropolitana. Un administrador urbano con experiencia
puede reconocer esos modelos porque su empleo es muy comun.
Sin embargo, estas complejidades estructurales no sereflgjan en la
literatura de la administracion puablica, la cual ha permanecido méas
o menos adherida al modelo de jerarquias. Esta disparidad entre lo
que "sabemos" y lo que, como tedricos, hemos sido capaces de des-
cribir o explicar esun fendmeno muy coman.

Para remediar esa discrepancia, primero debemos reconocer
que la estructura organizaciona no es estética, sino cambiante y
maleable. En segundo lugar, debemos observar que la complejidad
de las organizaciones publicas modernas no puede quedar total-
mente abarcada en el concepto de jerarquia. Nuestra sugerencia es
gue los modelos aqui presentados, y otros modelos estructurales,
se agrupen bajo el rubro "dinamica estructural," para indicar que
las estructuras no son fijasy que su carécter no forzosamente es
jerérquico. Esa expresion indica también la importancia de lateo-
ria o conocimiento de otras opciones estructurales. Para seguir la
hipétesis antes presentada en este ensayo, hay una urgente necesi-
dad de contar con enfoques estructuralesdel cambié organizacional.

El renovado interés en la estructura encuentra su impulso en
(1) la necesidad, intensamente percibida, de cambiar nuestras or-
ganizaciones publicas de base jerarquica porque ya no son eficaces;
(2) una renovada preocupacion por hacer que dichas organizacio-
nes sean ductiles a las necesidades de los clientes, y (3) la necesi-
dad de mejores medios para dar cabida alacomplejidad, provisio-
nalidad y discontinuidad de nuestra época. Por si solo, ninguno de
los cinco modelos antes presentados parece gjustarse a todos esos
factores o responder en todas las situaciones.

La descentralizaciéon y €l control del vecindario neutralizan las
jerarguias y aumentan considerablemente laductilidad; sin embar-
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CUADRO 6. ESTRUCTURA DE LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

De

La centralizacion ayuda
a administrador atomar
y redlizar ladecisiéon
adecuada.”

Jerarquia

Desarrolle al personal
de las organizaciones
mediante capacitacion
de la sensibilidad, ex-
pansi6n de responsabi-
lidades, etc.

Transicion

Cierta descentralizacion
puede ayudar a adminis-
trador a saber qué tan
buena es su decision.

Proceso social

Desarrolle la organiza-
cion conservando laes-
tructura actual, pero
cambiando todo €l per-
sonal, Desarrollo orga
nizacional.

A

Se debe descentralizar. Lata
rea del administrador es asegu-
rar que setomen las decisiones
acertadas y cerciorarse de que
éstas no sevean entorpecidas.

Pequefias jerarquias descentra-
lizadas con grandes proyectos
resultantes.

Subdesarrolle la organizacioén,
dividiéndola en unidades aut6-
nomas con personal cuya acti-
tud haya cambiado.

*Se indica en una declaracion de Robert J. Biller, "Converting Knowledgeinto Action:
Toward a Postindustrial Society,” en Jong S. Jun y William B. Storm, eds., Tomorrow's
Organizations: Challenges and Strategies, (Glenville, I1D.: Scott, Foresman, 1973).

go, el gobierno descentralizado de los vecinos puede volverse inmu-
table y rigido, incapaz de asimilar futuros cambios. El modelo de
matriz resulta ideal para la provisionalidad y el cambio, pero pare-
ce dificil aplicarlo a ciertos servicios publicos. El modelo de nego-
ciacion puede interpretarse como una apologia acerca de la situa-
cién actual, pero, a menos en teoria, un formato de negociacion
puede dar lugar a la descentralizacién de gobiernos grandes y a
control del vecindario. Ademas, la estrategia de contratacion, ca-
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mo se emplea en el modelo de matriz y en e de negociacion, fo-
menta la posibilidad de que las organizaciones sean déciles al cam-
bio. De los cinco modelos, e enfoque federado es el que més se
aproxima a constituirse como un gran marco de referencia donde
cualquiera de los otros cuatro model os puede funcionar.

La estructuradela organizacion tiene una importancia decisiva,
pero no debe exagerarse ésta. Tal exageracion, en la administracion
publica de antafio, provocoé una reaccion por lacua lo referente a
la estructura organizacional fue hecho a un lado durante mucho
tiempo. Los efectos de la organizacion informal, la conducta de
grupo, €l comportamiento individual, la pauta de poder y comuni-
cacion, modificardn siempre las jerarquias o cualquier otra estruc-
tura. Con ayuda de todo lo que ahora sabemos acerca de la organi-
zacion informal, podremos crear modelos que sirvan de proyecto
para organizaciones futuras. Sin embargo, también debemos servir-
nos deladindmica estructural, pues es evidente que las organizacio-
nes administradas publicamente estdn siendo objeto de readapta-
cion y reestructuracion. Mientras esto sucede, e conocimiento de-
be ser la guia del cambio.






6: EDUCACION y ADMINIS8TRACION
PUBLICA

Las universidades ofrecen la mejor esperanza
para hacer que lasprofesiones sean seguras
para lademocracia.-Frederick C. Mosher,

Democracy and the Public Seroice

La nueva administracion publica esta estrechamente relaciona-
da con la educacion y ningun aspecto de administracion publica ha
mostrado mas cambios y desarrollo que la educacién. De hecho, la
educacién para la administracion publica es completamente nueva.
Esto no se debe a que la educacién se haya adelantado ala préacti-
ca, Sino principalmentea que aquellaha empezado a ponerse a dia.
Como sucede en muchos campos aplicados, tales como la adminis-
tracion publica, la teoria viene a ser la sintesis y expresion de la
practica. Tal es el caso en administracion publica. Hahabido cam-
bios espectaculares en lasdimensionesy €l tipo de los programas
“= educacion para administracion piblica. Hay cambios en la peda-
gogia correspondiente; hay cambios en la cantidad, € nivel y €
caracter del empleo gubernamental. Ademés entramos a una era de
cambios aln mayores en la educacion para la administracion pyg.
blica.
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EDUCACION PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA
MAGNITUD, TWO, ESTRUCTURA

En el ultimo decenio, la educacion superior se ha estabilizado
en los Estados Unidos en lo referente a nUmero de inscripciones 'y
cantidad de recursos. Las inscripciones aumentaron muy gradual-
mente y los incrementos anuales, en délares, han sido inferiores a
la tasa de inflacion. Ya pasd nuestra época de gran crecimiento en
la educacion superior. En este periodo de estabilidad educacional,
la administracién puablica es una de las especialidades que crecen
mas rapidamente. Hace veinte afios, aproximadamente 30 institu-
ciones ofrecian cursos de posgrado-general mente paragraduado en
Administracion Plblica (MAP)--en los Estados Unidos. En 1972,
108 escuelas ofrecian esos titulos y en 1978 habia unos 200 pro-
gramas de administracion publica. En 1972, habia 6.150 estudian-
tes de tiempo completo y 6.450 de tiempo parcial, con un total de
12.600 estudiantes. Ese numero cas se duplico en 1976. Semejan-
te crecimiento en un periodo de inmovilidad general es extraordi-
nario. Ademas, ha dado lugar a importantes preguntas y dilemas,
tanto entre los que imparten la educacion para el servicio publico
como entre los responsables de administrar asuntos del gobierno.
He aqui algunas de esas preguntas: ¢cOmo se organizan los progra-
mas de administracion publica? ¢Qué caracteristicasy condiciones
de empleo deben corisiderarse a elaborar programas de estudios
para la educaciéon del servicio publico? ¢Qué premisas tedricas o
epistemol 6gicas fundamentales guian, o debieran guiar, la pedago-
gia de la administracion publica?y ¢cudl debe ser larelacion entre
los programas de administracion publicay el resto de la educacion
superior?

Organizacion para la Educacion del Servicio Publico
Pocos negaran que las ciencias politicas son la disciplina madre

de la educacion para la administracion publica. Casi todos los anti-
guos académicos de la administracion publica eran cientificos po-



NUEVA ADMINISTRACIUN PUBLICA 119

liticos (Wilson, White, Goodnow, Willoughby, Pfiffner). En cierto
grado, las pautas organizacionales de hoy parala educaciéon del ser-
vicio publico son una manifestacion de esa tradicion. Casi un ter-
cio de los programas para obtener el grado de Maestro en Adminis-
tracion Pablica son impartidos por escuelas de ciencias politicas.
Hay varias formas de evaluar esa situacion y todas ellas son
cuestion de criterio. Uno de los andlisis mas generosos de la cues-
tion fue realizado por Richard Chapman y Frederic N. Cleveland
en su informe Meeting the Needs of Tomorroio's Public Seroice:
Guidelines for Professional Education in Public Administration {¥a-
ra satisfacer las necesidades del servicio publico del mafiana: linea-
mientos para la educacion profesional en administracion pablica):

De ordinario, aunque no universalmente, la investigacion que
realiza el profesorado del programa de administracion publica es
de indole mas préacticay resulta menos idénea como investigacion
académica. Esto también se puede aplicar a lasimportantes funcio-
nes conexas de educacion continua, cursos sueltos y servicios de
consultoria que con frecuencia deben desempefiar |os maestros de
administracion publica. En el orden de prioridades del profesorado,
esas actividades se consideran de mayor importanciay constituyen
una desventgja para los participantes del programa de administra-
cion publica en lo referente a recompensas en lafacultad y launi-
versidad. Ademas, salvo cuando dichos programas han sido funda-
dos y patrocinados por los jefes del departamento, € profesorado
de administracién publica suele ser una peguefia minoria que es &
cilmente superada en las votaciones sobre presupuesto y parala
asignacion de nuevos puestos.'

Con esto no queremos decir que los gradosde MAP que se con-
ceden fuera de los departamentos de ciencias politicas estén mal
organizados; sblo deseamos sefialar 1os problemas correspondientes
a esa pauta de organizacion.

Un andlisis menos generoso de lasituacion se encuentra en una
compilacion de datos realizada por Alicey Donald Stone, Los Sto-
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ne rastrean la evolucion de los programas del MAP e indican que,
en susinicios, cas todos ellos eran improvisaciones o experimentos
de las escuelas de ciencias politicas. Muchas universidades estadou-
nidenses tenian un profesorado distinguido en administracion pu-
blica en los afios veintesy treintas, y programas relativamente soli-
dos enlaespeciaidad. Entre ellas se cuentan la Universidad de Cali-
fornia-Berkeley, la Universidad Stanford, la Universidad Syracuse,
la Universidad de Cincinnati, la Universidad de Wisconsin, la Uni-
versidad del Sur de California, la Universidad de Minnesota, la Uni-
versidad Columbia, la Universidad de Chicago y la Universidad de
Michigan. De €llas, solo los programas de administracion publica
de Syracusey del Sur de California sobreviveny conservan su vigor.
Berkeley, Michigan y Minnesota redescubrieron recientemente la
administracion publica 'y organizaron escuelas completas de politi-
cas 0 asuntos publicos. Cada uno de esos programas se imparte ac-
tualmente en una escuela de asuntos publicos, separada y autono-
ma, mientras que los programas de las demas universidades han de-
saparecido o tienen un alcance mucho menos distinguido y més re-
giona. Los Stone concluyen que la forma en que se organice un
programa de administracion publica en una universidad es determi-
nante para su permanencia y que tales programas tienden a ser vul-
nerables en los departamentos de ciencias politicas.e

Aqui pueden discernirsedos tendencias. Primera, varios progra-
mas de MAP, tradicionalmente afiliados a departamentos de cien-
cias politicas, se han vuelto auténomos, ya sea como escuelas o
departamentos de administracion publica. La nueva Escuela de Po-
liticas Publicas en Berkeley, la Escuela de Asuntos publicos en
Minnesota, laEscuelade Asuntos Publicos en la Estatal de Arizona,
la Escuela de Asuntos Publicos y Ambientales en Indiana, laDivi-
sion de Asuntos Urbanos en Delaware, la Escuela de Posgrado en
Asuntos Publicos de Colorado y algunas més han optado por esta
alternativa. Segunda, muchos nuevos programas de MAP se han
desarrollado en departamentos de ciencias politicas de universida-
des que anteriormente no ofrecian programa alguno en la especia-
lidad. Esto parece indicar, cuando menos, que |los departamentos



NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA 121

de ciencias politicas son un excelente punto de partida para los
programas de administracion publica, pero que, alalarga, les resul-
ta dificil sostener dichos programas.

Es importante sefidlar que las ciencias politicas han dado un vi-
raje haciatemas més précticos. El desarrollo y vigor de la Organiza-
cién de estudios de politicasy lasventas del Policy Studies Journal
parecen indicar que cada dia es mayor el nimero de cientificos po-
liticos que se interesan por temas relacionados con laelaboracion
de politicas. Esto puede anunciar €l desarrollo de més programas
de administracion publica o, al menos, la fundacion de programas
de estudios o andlisisde politicas en los departamentos de ciencias
politicas.

La segunda medida més comun gque adopta la universidad para
impartir educacion en asuntos publicos consiste en fundar una es-
cuela para €l efecto. El profesorado de esas escuelas puede estar
compuesto desde unos cuantos maestros hasta ochentay cinco pro-
fesores, come en la Escuelade Asuntos Publicosy Ambientales en
la Universidad Indiana. Entre esas escuelas se cuentan las masim-
portantes y afigjas, con gran prestigio en administracién publica,
como la EscuelaMaxwell en la Universidad Syracuse, la Escuela de
Administracion Plblica en la Universidad del Sur de California, la
Escuela de Posgrado en Asuntos Internacionalesy Publicosen Pit-
tsburgh, la Escuela de Asuntos Publicos en la Universidad Nueva
York, la Escuela de Asuntos Publicos en la Universidad Estatal de
Nueva York en Albany, la EscuelaWoodrow Wilsonen la Universi-
dad Princeton, la Escuela John F. Kennedy en Harvard, la Escuela
de Administracion Pablica en la Universidad Americana, la Escuela
de Posgrado en Asuntos Publicos en la Universidad de Washington
y algunas més. Todas esas escuelas tienen ya cuando menos veinte
anos de establecidas y ocupan un lugar especial en la educacién so-
bre asuntos publicos.

Recientemente, varias prestigiadas universidades estadouniden-
seshan fundado escuelas de asuntos publicos, incluso las de Minne-
sota, Michigan, Arizona, Berkeley, Colorado, Indiana, Texas en
Austin, Carnegie-Mélon y Estatal de Arizona. Es interesante que
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las escuelas de esta Ultima lista hayan surgido, casi en su totalidad,
en el decenio pasado, periodo de supuesto estancamiento de la edu-
cacion superior.

Esta situacion, por supuesto, no carece de problemas. En pri-
mer lugar, una escuela de administracion publica por separado pue-
de llegar a aislarse del resto de la universidad, como cualquier otro
departamento o escuela. Su autonomia puede implicar la destruc-
ciéon de sus vinculos con los departamentos de ciencias politicasy
con otros departamentos de ciencias sociales. En segundo lugar,
esas escuelas son nuevas en sus universidades y, por tanto, estan en
desventgja en la lucha por obtener recursos. Sin embargo, hasta la
fecha, la mayoria de ellas se han desempefiado relativamente bien.
En tercer término, casi siempre esdificil reunir un profesorado in-
terdisciplinario. La composicion del persona de esas escuelas, es
decir la proporcion de los profesores educados bésicamente en ad-
ministracion pablicafrente ala de los que fueron formados en cien-
cias sociales, es un asunto critico.

No obstante, pese a esos problemas, tal parece que el desarrollo
de escuelas de asuntos publicos es una de las innovaciones més im-
portantes del Ultimo decenio en la educacién superior estadouni-
dense.

La tercera solucion més comun para impartir educacion del ser-
vicio publico consiste en proceder conjuntamente en una escuela
de administracion de empresas. Asi estan organizados varios pro-
gramas de administracién publica muy conocidos, como los de
Cornell, la Universidad de Missouri-Kansas City, la Universidad de
Cdlifornia-lrvine, la Universidad de California-Riverside, la Univer-
sidad de Arizona, la Universidad Stanford, la Universidad Norocci-
dental, laEstatal de Ohio y la Universidad Yale. Muchas de esas es-
cuelas son verdaderamente "genéricas," esdecir, que la composicion
de sus profesores y alumnos esté relativamente equilibrada entre la
administracion de empresas y la de indole publica. Sin embargo,
varias escuelas comerciales que ofrecen programas de administra-
cion publica confrontan basicamente e mismo problema que los
programas de administracion publica que se imparten en departa-
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mentas de ciencias politicas. El grueso de los estudiantesy profe-
sores corresponde a la administracion en empresas, y € programa
de administracion publica constituye un sector escolar secundario
y relativamente carente de importancia.

En los ultimos cinco afos, las escuelas de administracion en
empresas se han interesado en el sector publico. En consecuencia,
varias de ellas han cambiado su nombre a escuelas de administra-
cion, de gerencia o ciencias administrativas, y han formado nlcleos
dedicados a preparar licenciados en administracion de empresas
concentrados en el sector publico, o bien programas especificos
para MAP. La nueva Escuela de Administracion de la Universidad
Yae confiere el grado de Master en Administracion Publicay Pri-
vada. Las escuelas de negocios més acreditadas han sido una via
de acceso para que sus egresados se preparen para € servicio publi-
co. Esto se aplica especialmente a las escuelas de negocios de Har-
vard y Chicago.

Por supuesto, la premisa es que la administracién constituye el
tema central de ensefianza'y que €l estudiante puede adaptar esas
habilidades al dambito publico o a privado. Aun cuando es dificil
refutar la légica de la escuela genérica, 1os hechos indican que exis-
ten graves problemas de desarrollo y madurez cuando la educacion
para la administracién publica se imparte en esos ambientes. El
atractivo de éstos para los educadores de la escuela genérica puede
no estar compartido por sus constituyentes profesionales. Quiza
la escuela genérica pasa por ato la diferencia fundamental entrela
clientela de la administracion de empresas y la de la administracion
publica. Una pertenece al mundo de los negociosy laindustria, la
otra es del mundo del gobierno. Eslégico sostener que la adminis-
tracion debe ser € nucleo de ambos grados de maestro y que el es-
tudiante puede adaptarse tanto al servicio publico como a priva-
do. Sin embargo, esa ldgica puede marchitarse ante €l apoyo tradi-
cional que la comunidad empresarial da a lasescuelas de negocios.
Yo diria que las empresas y negocios que contratan ala mayoria
de los administradores de empresas difieren de los funcionarios fe-
derales, estatales y municipales en sus orientacionesy necesidades
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profesionales. Quiza no se ha apreciado cabalmenteladificultad de
satisfacer en una misma escuela y con un mismo programa de gra-
duados las preferencias de esasdos clientelas.

Uno de los adelantos recientes mésinteresantes en la educacion
para el servicio publico se refiere a las relaciones entre la adminis-
tracion publica y las demés profesiones de servicio publico. Entre
las escuelas més nuevas, agunas han consolidado las profesiones
del servicio publico, como justicia penal, planificacién urbanay re-
gional, administracion de servicios sociales, parques y recreacion,
desarrollo de la comunidad, y demas. Hay muchas variaciones en
este enfoque. Entre las escuelas méas conocidas de este grupo figu-
ran la Escuela Lila Atchison Wallace de Comunidad y Servicio PU-
blico en la Universidad de Oregon, la Escuelade Serviciosala Co-
munidad en la Universidad de Cincinnati y la Escuela de Servicios
Plblicos y de la Comunidad en la Universidad de Massachusetts-
Boston. En la Universidad de Missouri, € Instituto de Administra-
cién Publica abarca todo € recinto de lainstitucion, incluso lasEs-
cuelas Superiores de Artes y Ciencias, Ingenieria, Medicina, Servi-
cios Publicos y de la Comunidad, asi como Comercio y Adminis-
tracion Publica, todos los cuales son administradores por esta Ulti-
ma. Con esos nuevos programas, se lograra quiza hacer frente aun
vigjo problema fundamental que se presenta en la préactica de la
administracion publica: €l! realidad, hay varias profesiones de ser-
vicio publico. A cada una de €llas le corresponde |6gicamente un
departamento, escuela o instituto especifico en launiversidad. En
el "informe" que John C. Honey publicé en 1967, instdé a que se
encontrara la forma de combinar esos programas, por g emplo, po-
niéndolos bajo la direccién de un preboste o canciller de servicios
publicos o delacomunidad. Varias universidades han adoptado es-
tas medidas, incluso la Universidad de Maryland y la Universidad
Duke.

Otra variante de este tema es la combinacion de programas de
posgrado. Por g emplo, ahora es comin que los cursos del MAPse
tomen en combinacion con el doctorado en derecho. Cada dia es
maés frecuente que el MAPse tome conjuntamente con el MTS(gra
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do de maestro en trabajo social). La combinacién més compleja de
este tipo es el Instituto de CienciasPoliticas y Asuntos Publicos en
la Universidad Duke. Alli, € estudiante del MAP debe hacer sus
estudios junto con los de algun otro grado. Ahora existen progra-
mas formales que combinan el MAPcon lamedicina, € doctorado
en teologia, e doctorado en derechoy el grado de maestro en tra-
bajo social.

Es importante recordar que laeducacion para el servicio publi-
co es relativamente nueva, en los Estados Unidos, como actividad
organizada y conscientede si misma. No debe sorprendernos, pues,
que las universidades se organicen en distintas formas para impar-
tirla Laverdad es que no existe norma o formato universalmente
aceptado. A estas alturas, seria tonto afirmar que un método es
mejor que otro. Cada universidad debe ser alentada a organizarse
segun su preferencia. Hay que agregar que cada universidad debe
ser estimulada también para que apoye cualquier enfoque que €lija
para la educacion del servicio publico. Lo que debe ser claro y ob-
Vio es que esta educacion ha alcanzado la mayoria de edad y que
cas todas las universidades importantes han elaborado programas
formales para impartirla. La maduracion de la educacion para e
servicio publico puede acabar por ser un formato bastante unif'or-
me en la universidad. La répida propagacion de escuelas de comer.
Cio y su separacion cas total de ladisciplinade la economia, de la
cual surgio la administracion de empresas, puede ser un fenémeno
instructivo. La experiencia en el desarrollo de otras profesionesin-
cipientes parece indicar que laescuelao programa de administracion
publica por separado serd probablemente el formato méas comun
en € futuro.

Caracterigticas del Empleo y Educacion
para el ServicioPublico

Desde los cuarentashasta |os setentas, nuestra economia se des.
plazd sin cesar, de la produccion de articulos ala prestacion de ser.
vicios, con € correspondiente crecimiento acelerado del servicio
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publico. Esto no debid ser sorprendente ante €l crecimiento gene-
ral del sector servicios dentro de laeconomia. Todoslos andlisis de
las condiciones de empleo en los Estados Unidos en ese periodo in-
dican que el empleo publico fue una de las dos o tres &reas de ma-
yor crecimiento.

En los dltimos diez afios se han producido cambios definidos
en esas areas en crecimiento. Por ejemplo, €l sector civil del gobier-
no federa ha permanecido estable en poco menos de tres millones
de empleados durante los Ultimos cinco o seis afios. Ademas, € ser-
vicio civil federal ha incrementado la descentralizacion, dejando
menos empleados en Washington y abriendo mas empleos en sus
oficinas regionales. Aument6 espectacularmente e empleo en €
gobierno estatal entre 1965 y 1975, pero parece que esa pauta se
ha refrenado. Por eso se ha acelerado el empleo en e gobierno mu-
nicipal para incluir condados y jurisdicciones especiales; méas aln,
ahora se nivela e empleo publico. La educacion publica ya es me-
nos abrumadora, conforme los hijos del "auge de nacimientos" sa-
len de las escuelas, y seguird aliviandose la situacion gracias alare-
duccion del aumento demografico en los Estados Unidos. Los con-
troles de gastos y rentas estatales, como los de la Proposicion 13
de California, han hecho declinar el empleo publico estatal y mu-
nicipal.

Es importante recordar que € servicio publico es muy hetero-
géneo y se relaciona directamente con varias unidades de la univer-
sidad. Los empleados de obras publicas provienen de escuelas de
ingenieria, programas de planificaciéu, trabajo socid, etc. Es err6-
neo pensar que todo este incremento se relaciona siempre con la
administracion publica. Pero el empleo en ésta ha crecido junto
con todo el gobierno. La administracion publica ha abastecido a
las secciones del sector publico que se encargan de funciones admi-
nistrativas. presupuestos, compras, contabilidad, administracion de
personal, auditoria, rentas, andlisis de politicas y deméas. Siempre
ha habido una reserva de empleo para los nuevos MAP; sin embar-
go éstos cada dia se adentran mas en lo que puede llamarse "admi-
nistracion sustantiva’ o "de programa." Cada vez es mas comun
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que un MAPdirija el departamento de serviciossociales, el organis-
mo estatal de proteccion ambiental o el departamento de policia
de la ciudad. Asi pues, e MAPde hoy no solo debe saber de admi-
nistracion general, sino del manejo de alguna otra funcion de servi-
cio publico.

Aunque el empleo en € servicio publico esabundantey lama
yoria de losMAP encuentran buena colocacion, existen problemas.

Cuestiones de Pedagogia para la Administracion Publica

Los cambios en € carécter de laeducacion para el servicio pu-
blico han sido tan abundantes como el crecimiento de este sector.
Esos cambios forman un complicado acertijo que aqui sdlo pode-
mos esbozar. Pero esos cambios son mas importantes, para la cali-
dad del servicio publico, que todo lo dicho anteriormente sobre la
forma de disponer los programas correspondientes en la universi-
dad y sobre las caracteristicas del mercado de trabajo.

El cambio més fundamental en los programas de estudios se re-
fiere quizé a la profesionalizacién de los administradores publicos.
Esto sucede aqui igual que en las demas profesiones, sobre todo en
derecho, medicinay educacion, e incluso en las mésrecientes, co-
mo administracion de empresas, trabajo social, etc., pero hay una
notable diferencia en el caso de la administracion publica, que se
refiere a los origenes de esta especiaidad. La administracién publi-
ca surgio de las ciencias politicas, y éstas son una de lasciencias so-
ciales, las cuales pertenecen alas humanidades. Se ha sostenido por
mucho tiempo, remontandose a la educacién superior britanica,
que € principal requisito educacional de un servidor publico de pri-
mera es que posea una amplia instruccién en humanidades. En los
albores del sistema de méritos en los EUA, se suponia que los ge-.
rentes generales eran una version estadounidense de un "adminis-
trador britanico." Sin embargo, al desarrollarse el sistema de mé-
ritos en los Estados Unidos, ha habido una buena mezcla de huma-
nidades y teoria de la organizacion con las habilidades analiticas.

Cualquiera que lea el actual examen profesional y de la carrera
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administrativa percibira la necesidad de un buen conocimiento de
teoria administrativa u organizacional, con una buena dosis de pro-
fesionalismo en el servicio. Esto ha influido mucho en la indole de
la instruccién, sobre todo para e grado de MAP. Al principio, la
instruccion era basicamente contextual y pretendia impartir al es-
tudiante un buen conocimiento de las operaciones del gobierno. El
grado de MAP que prepara a profesional para €l servicio publico
sigue siendo bastante comun, sobre todo en los programas imparti-
dos por departamentos de ciencias politicas. Durante decenios, €l
instrumento pedagodgico favorito fue e estudio de casos préacticos,
particularmente los que elabora e Programa Interuniversitario de
Casos Practicos.

El curriculum contextualmente generalizado para el MAPha si-
do reemplazado rdpidamente por otros dos programas generaliza-
dos, emparentados entre si. El primero es el programa de MAP que
prepara a administrador en general; el segundo es para la forma-
cion del analista de politicas. El administrador en general recibe
una gran dosis de teoria de organizacion, liderazgo, aptitudes inter-
personales, presupuesto, persona, uso de computadora, técnicas
analiticas y economia. El programadel MAP con andlisis de politi-
cas hace un poco més énfasis en los temas administrativosy menos
en las habilidades cuantitativas, la economia y la tecnologia de
computacion. Algunas de las mas recientes escuelas de administra-
cion publica, sobre todo Minnesota, Michigan, Berkeley, Carnegie-
Mellon y Texas se inclinan mucho hacia la generalizacion del an&
lisisde politicas.

Uno de los aspectos més interesantes del 1éxico de esas escuelas
es que la expresion "administracion pablica’ se emplea lo menos
posible. En opinidn de la universidad, el andlisis de politicas, la ad-
ministracion de politicas publicasy sus correspondientes aptitudes
son una forma superior de instruccién. Para muchos, la administra-
cion publica se refiere todavia alos detalles préacticos de las diarias
operaciones en la administracion del gobierno. Asi pues, aunque
hay un claro alejamiento del administrador en genera y e curricu-
lum contextual, las generalizaciones sobre administracion y andli-
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sis de politicas que hoy estdn en boga inculcan en € estudiantey
en su empleador potencial (quiza también en sus colegas universi-
tarios) el significado de laeducacién para asuntos publicos. Después
de todo, laadministracion publica no esvocacional.

Es instructivo un ensayo reciente de John Brandl, economista
gue dirigio varios afios la Escuela de Asuntos Pablicos en la Univer-
sidad de Minnesota:

Luego, en € breve periodo 196871, en unas doce universida-
des importantes se decidio reformar o sustituir el programa de ad-
ministracion publica, fundando un nuevo instituto o escuela de
asuntos o politicas publicas. ¢Por qué lo hizo entonces?la formu-
lacion y valoracionde la politicafederal habia empleado en un gra
do sin precedente las ciencias sociales aplicadas. Llego después la
Gran Sociedad, fusion del Nuevo Trato y laingenieriasocial, y en
cierto grado simul6 la introduccion de andlisis de efectividad de
coste, planificacion, programacion y presupuesto, junto con com-
plejas técnicas de informética, en nuestra Secretaria de Defensa,
bajo e mandato del Secretario Robert MacNamara. Una nueva es-
cuela que ensefiara esos enfoques podiaser refinada, ecléctica, util,
cuantitativa... respetable.’

Esos programas "respetables” crecieron, se desarrollarony aho-
raflorecen, lo cual seguramente proseguira. No obstante, probable.
mente no serdn méas que uno entre variosenfoques de la administra-
cion publica. Quiza & enfoque dominante seguird siendo la comhi-
nacion de la cienciadel gobierno con lacienciade la administracion
(esto separa el temade laadministracion del tema del andlisis). Un
corolario de éstos sera una "especializacion de politicas" o ago de
pericia sustantiva para e estudiante del MAP, como en |as especia,
lidades de administracion urbana, ambiental, de seguridad publica
y demaés.

Seguramente se seguira discutiendo que la administracion puo
blica no es ni una especialidad ni una profesion ni una disciplina.4
En mi opinion, la administracion publica no es una disciplina ni
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debiera serlo; s no es una profesion, posee varias caracteristicas
profesionales y si no es una especialidad interdisciplinaria, enton-
cesquiza tal cosa ho existe.

Es indiscutible que hoy ningin bagaje tedrico predominaen la
materia; por eso se puede sostener que hay unacrisisintelectual en
la administracion publica/’ Quiza hay sdlo una crisisintelectual s
suponemos que debe existir un solo paradigma al cual se adhieran
todos en ese campo. Por gjemplo, la disciplina de la economia ha
influido mucho en las escuelas de politicas publicas o de andlisis de
politicas. Es interesante citar de nuevo a John Brandl cuando deo
jo6 la direccion de una escuela de asuntos publicos orientada hacia
las politicasy el enfoque cuantitativo:

En una escuela de politicas publicas se acusa cierto imperiais-
mo disciplinario respecto ala economia. Su elegancia formal y su
utilidad practica le asignan un papel central, aungque solo sea con
fines pedagdgicos. Sus limitaciones, aunque grandes, no provocan
la busqueda de una nueva disciplina No puede haber una discipli-
na del andlisis de politicas publicas porgque en €l ndcleo de éste se
encuentran los diferentes puntos de vista de la gente al percibir y
abordar los asuntos publicos. Una escuela de politicas publicas de-
be preparar a sus estudiantes para abrazar una profesion, no una
disciplina. No se trata de establecer marcos de referencia Unicos
para abordar los asuntos, sino capacitar a los estudiantes para que
elaboren sus propias convicciones a tiempo que comprenden di-
versas formas de percibir y abordar los asuntos publicos.P

Es probable que laeducacion para la administracion pablica se
convierta pronto en un didlogo entre varios modelos o paradigmas.
El enfoque de los recursos humanos en administracion publica es-
ta bien desarrollado y tiene muchosteoricosy partidarios eminen-
tes. También e enfoque de politicas esta bien desarrollado, sobre
todo por obra de los cientificos politicos que se interesan profun-
damente por las politicasy la administracién. Los economistas de
laeleccion publicaestan muy convencidos de sus opiniones. Es pro-
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bable que se produzca en este campo un periodo de intensa interac-
cion entre esos puntos de vista. Asi pues, lgos de ser un ambito
tedricamente desolado, laadministracion publica estodo lo contra-
rio: tiene una gran riqueza de teoriasy perspectivasy, como en la
medicinay la educacion, quiza no esnecesario que exista una sola
teoria aceptada. La cuestion es que quienes mangjan |os asuntos
del gobierno sededican aactividades muy variadasy disimiles. Nin-
guna teoria o concepto puede llegar aabarcar todas esas actividades.

La mayoria de los programas de administracion publica ofre-
cen especializaciones, concentraciones o subespecialidades. Varias
de éstas se refieren a las funciones administrativas: presupuesto,
personal, etc. Otras se ocupan de terrenos de politicas, como cum-
plimiento de la ley, asuntos internacionales, cuestiones ambienta-
les, asuntos urbanos, administracion de lasalud, etc. Algunasescue-
las han tomado el nhombre de sus respectivas especializaciones,co-
mo la Escuela de Posgrado en Asuntos Internacionalesy Publicos,
la Escuela de Asuntos Publicosy Ambientales, la Escuelade Asun-
tos Urbanos. Esas especializaciones representan hasta quince horas
de trabajo académico y con frecuencia atraen la atencion de posi-
bles empleadores, cuando menos porque se supone que |os egresa-
dos de esos programas haran mejor ciertas tareas especificas. La
vigja frase de la administracion publica "especialista en generali-
zacion" desapareci6 ya del 1éxicoy del curriculum. En The Future
Executive (El futuro gecutivo), Harlan Cleveland trat6 de resuci-
tarlo, sefialando que & administrador publico eslapersona que "ve
lasituacion como un todo."?

Una antigua interrogante sobre la educacion para e servicio
publico se refiere aqué nivel de gobierno vadirigido € curriculum
en cuestion. Por ggemplo, la Universidad de Kansasy ladel Sur de
California tienen programas de administracion publica para prepa-
rar administradores del gobierno local, especialmente en adminis-
tracion urbana. Las Escuelas Kennedy, Wilsony Maxwell han pues-
to mucho énfasis, hasta hace poco, en € empleo federal. Sus pro-
grameas reflgjan la intencion de obtener empleo para sus egresados
en cargosde esos niveles, pero € acento esrelativamente débil. Qui-
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za la generalizacion mas exagerada en términos de curriculum esla
administracion de ciudades. En los EUA hay menos de dos mil qui-
nientos administradores urbanos, asi que presentarlos como proto-
tipo del administrador publico resulta desorientador y pedagdgica-
mente deficiente. La administracion de una ciudad esuna respon-
sabilidad de servicio publico sumamente especial. Casi todas las de-
maés responsabilidades del servicio pablico son mucho mas caracte-
risticas, a menos en términos de teoria de la organizacion. Esin-
trigante por qué persiste la fascinacion por € administrador de la
ciudad cuando se elabora e curriculum de administracion publica.

El segundo problema no esdiferente del primero. Esmuy pro-
nunciado € énfasis que se da a las responsabilidades del gobierno
nacional y ala toma de decisiones federales en laliteraturay en la
ensefianza de la administracion puablica; Lo que casi nuncase acla-
ra es que el gobierno federal rara vez se encarga de la prestacion de
determinado servicio publico. Las mas grandes decisiones de politi-
ca se toman quiza en el gobierno nacional y tal vez son ejecutadas
en los niveles estatales y municipales. Es ilégico pensar que € co-
nocimiento de las politicas sobre salud nacional, por eemplo, sea
particularmente Util para un estudiante que en e futuro adminis-
trara un centro de salud del vecindario. En resumen, la administra-
cion publica no haterminado alin de seleccionar e nivel de gobier-
no adecuado en relacion con e curriculum.

De todos los sectores de posgrado de la educacion superior es-
tadounidense, la administracion publica ha sido sin duda uno de
los més inventivos y dinamicos. Lafundacion de programas de me-
dia carrera o de carrera en ese terreno, en el nivel de posgrado en
administracion publica, en la mayoria de las ciudades de los EUA
ha beneficiado mucho no sblo la educacion para el servicio publico,
sino también la practica de la administracion publica. Asi se han
tendido muchos puentes entre las profesiones de servicio publico y
laadministracion publica. En 1973, los estudiantes de carrera cons-
tituian exactamente la mitad de quienes estudiaban administracion
publica; en 1976, habia mas estudiantes de carrera que aspirantes a
lamisma. El funcionario publico licenciado en ingenieria puede ob-
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tener el grado de maestro en administracién publica no sblo por €l
reconocimiento de que se desempefia en este Ultimo ambito, sino
también porque dicho grado se ofrece a media carreray en forma
novedosa, mientras que quiza no ocurre lo mismo con el grado en
ingeniria o en obras publicas. El efecto a largo plazo de nuestros
novedosos programas de administracién publica a media carrera ha
influido quizd mas que ninguna otra cosa en el desarrollo de un
concepto amplio de esta educacién. La expresion "la administra-
cion publica es la segunda carrera de todos" ya estrillada. Muchas
personas que se identificaron inicialmente con alguna de las profe-
siones del servicio publico, ahora han ascendido la escalajerarquica
y gercen la administracion publica, por lo cual seidentifican en
primer lugar con ésta y en segundo con su especializacion original
en politicas o en indole no administrativa.

Estos son algunos de los problemas de curriculum en materia
de administracion publica. Afortunadamente, el terreno es prédigo
y hay muchas probabilidades de mejoria. La Asociacion Nacional
de Escuelas de Asuntos Publicos y Administracion, representante
de dichas instituciones ha adoptado lineamientos y normas para
conceder e grado de maestro en administracion publica. Esas nor-
mas servirdn de punto de referencia para que las escuelas puedan
autoevaluarse, definan las premisas subyacentes en sus programas
de estudios y establezcan sus perspectivas de mejoramiento. Més
aln, esos lineamientos requieren la publicacion de las caracteristi-
cas de los distintos programas y permiten que las escuelas apren-
dan unas de otras. Si la administracion publicallegaa ser cada dia
mas profesional, la labor de dicha asociacion habra contribuido
mucho a esa meta.

RELACIONES ENTRE LA EDUCACION PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA,
EL RESTO DE LA EDUCACION SUPERIOR y EL SERVICIO PUBLICO.

A medida que la administracion publica se profesionalice, ad-
quirird probablemente las caracteristicas de otras escuelas y pro-
gramas profesionales. Es l6gico esperar la formacion de juntas de
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visitantes que asesoren a directores y maestros acerca del conteni-
do del curriculum. Seria natural que se intentara encontrar coloca-
ciones y categorias especiales en € servicio pablico para los que re-
ciban grados en administracion publica. El lector no debe sorpren-
derse a saber que muchas responsabilidades del servicio publico
exigen que el aspirante posea un grado universitario determinado
para que pueda ocupar €l cargo; asi ocurre con ciertas responsabili-
dades de trabajo social, en la ensefianza, en jurisprudencia, etc. Es
l6gico esperar que las escuelas y programas de administracion puo
blica insistan en que las descripcionesde puestos incluyan el requi-
Sito de poseer determinado grado universitario.

Si hay alguna deficiencia en la educacion de la administracion
publica contemporanea, es la debilidad de su base empirica. Debi-
do a que toma sus elementos principales de las distintas disciplinas
y de otras profesiones, la mayoria del trabajo empirico en que se
basa la administracion publica se realiza dentro de dichas discipli-
nas. En consecuencia, muchos temas importantes "quedan del otro
lado de lacerca" Por ejemplo, no tenemos un rico bagaje de cono-
cimientos sobre la interaccion entre las dependencias de lineay de
personal superior en una burocracia publica. Por otra parte, cono-
cemos en gran detalle los determinantes de gastos para la educa
cion o larelacion entre el entusiasmo del trabajador y la producti-
vidad. Conforme se desarrolle, la educacion para laadministracion
publica se enriguecera empiricamente y subsanara sus carencias.
Un repaso sencillo de estos puntos aparece en el Cuadro 7.

CONCLUSIONES

¢Puede suponerse que e mejoramiento del servicio publico re-
dundara en mayor capacidad o eficiencia general de los gobiernos?
Todas las tendencias, actividades y estrategias antes analizadas de-
ben juzgarse alaluz de este objetivo. No debe suponerse que es s6-
lo casua la relacion entre € crecimiento y desarrollo de la educa
cion para la administracion publicay la calidad del gobierno. En
este nivel debe existir una dialéctica. Mencionando otra profesion
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CUADRO 7. EDUCACION EN LA NUEVA ADMINISTRACION PUBLICA

De

Programas de MAPes-
trechamente relaciona-
dos con las ciencias
politicas

Educacion previaala
carrera para adminis-
tracion publica

Educacion de admi-
nistracion publica
para funciones di-
rectivas o de per-
sonal superior

Educacion para la
administracion
publica como
POSDCORB y "los
principios"

Enfasis administra-
tivo en la educacioén
para la administra-
cion publica

Transicion

Programas de admi-
nistracion publica
por separado

Educacion amedia
carrera para la admi-
nistracién publica

Educacién de admi-
nistracion publica
como forma de desa-
rrollar aptitudes
analiticas

Educacion de adminis-
tracién publica alta-
mente situacional, co-
mo relaciones humanas,
como andlisis de politi-
cas, como ciencia de la
administracion, etc. La

busgueda de un modelo.

Enfasisen e andlisisy
descripcion neutrales
en laeducacion de ad-
ministracién publica

A

Programas de administracion
publica relacionados o unidos
aotros programas de educa-
cion para el servicio publico,
como trabajo social, salud puU-
blica, planificacion, etc.

Educacion continua para fun-
cionarios publicos.

Administracion publica que
enlaza la administracion con la
especializacion sustantiva, co-
mo la de carécter urbano, in-
ternacional, ambiental, etc.

Administracion publica como
didlogo y paradigma.

Enfasis en la ética y € interés
publico en la educacion para
laadministracion publica
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como analogia, ¢podemos suponer que la salud general de la po-
blacién ha mejorado por la fundacion y desarrollo de escuelas de
medicina? ¢Puede decirse lo mismo en los ambitosde derechoy la
educacion? Después de todo, ésta es una cuestion discutible. Tam-
bién es discutible que la calidad del gobierno elevelacalidad de la
vida. Ta parece que a educador profesional en administracion pu-
blica le corresponde plantear, articular y defender la existencia de
una relacion positiva entre la educacion que é impartey la cali-
dad del gobierno, y demostrar con claridad esarelacion. Sin esa
dialéctica, la educacion para € servicio publico acabara por ser
hueca y egoista.

La nueva administracion publica y los valores relacionados con
la equidad socia encierran, en mi opinion, e mayor potencial para
mejorar las préacticas del gobiernoy, por ende, la calidad de lavida.
Las universidades, especialmente con los programas modernos de
administracion publica, son las encargadas de ensefiar esos concep-
tosy valores.



ADMINISTRACIONPUBLICA
ENLOSOCHENTAS

Quizalalimitacion mas difundida del
proceso administrativo se produce
cuando los participantes definen la
administracion como e hecho de
'‘ocupar un cargo,'y no como un
ingrediente esencial del desempefio
organizacional -JamesD. Thompson,
Organizations in Action

Esta disertacion sobre la nueva administracion publica conclui-
ra abordando dos cuestiones muy generales. Primera, ¢cOmo sera
la administracion publica en € proximo decenio y en la generacion
venidera? Segunda, ¢como debiera ser laadministracion pablicaen
el préximo decenio y en la generacion venidera? Aunque plantea-
das por separado, estas preguntas no sOl0 se superponen sino se
funden por completo para constituir una misma pregunta: ¢quée
clase de administracion publica nos crearemos en € dec-enio Si-
guiente yen lageneracion proxima?

William G. Scott y David K. Hart, en su muy agudo estudio Or-
ganizational Americe (America organizacional), seflalan que € si-
glo XX ha sido € siglo estadounidense. Nuestro predominio en es-
te siglo se ha debido a la altatecnologiay ala perfeccion de habi-
lidades organizacionales.! Nuestro pais, cada dia mas grande y
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complejo, parece haber convocado organizaciones grandes e intrin-
cadas para poder funcionar. Nuestra vida est4 rodeada de esas ma-
sivas méquinas humanotécnicas que llamamos organizaciones. ¢Co-
mo lograremos que esas maquinas (nuestras maquinas) respondan a
las cuestionesy problemas de este decenio?

Para hacer frente a esas cuestiones, debemos reconocer que las
organizaciones funcionan basicamente en el @mbito de los valores.
Los valores tradicionales de la administracion pablica nos han sido
ttiles y han resistido la prueba del tiempo. El valor de la eficiencia
-cuanta utilidad podemos alcanzar con un nivel de recursos dado-
sera siempre parte fundamental de la administracion pablica. Tam-
bién el valor de laeconomia-gastar |0os menos recursos posible pa-
ra alcanzar un nivel dado o apetecido de productividad-perdurara.
Seguiremos destacando los valores relacionados con los procesos
efectivos y racionales para tomar decisiones, por los cuaes nues-
tras organizaciones pueden ser productivas. También seguiremos
valorando el contexto normativo en el cual las organizaciones pu-
blicas funcionan: primero, la responsabilidad definitiva de los fun-
cionarios elegidos para redizar las tareas publicas; segundo, la au-
toridad constitucional de los tribunales como intérpretes definiti-
vos de laley; tercero, lalegitimidad de todos los grupos cuyos inte-
reses son negociados mediante procesos de elaboracion de politicas
publicas; cuarto, los derechos y la dignidad de cada ciudadano;
quinto, laadhesion aun sistema econdémico que proporcione pleno
empleo con saarios justos y apoye el suministro de vivienda, arti-
culos de consumo y crecimiento economico que fomentan la pros-
peridad y el bienestar general. Estos valores tradicionales seran tan
importantes en e decenio préximo como 10 fueron en el pasado.
Sin embargo, aunque son necesarios, no son suficientes.

Para ser efectivas, las organizaciones publicas tendran que ser
mucho més ductiles en los afios ochentas. La clave de la ductilidad
es la adaptabilidad de la organizacion al cambio. Los procesos de
cambio socia, econdmico y politico seguirdn acelerandose, por lo
cual sera de vital importancia que las organizaciones se adapten.
Uno de los criterios clave del liderazgo efectivo en la organizacion
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moderna serd el facilitar los procesos de adaptacién organizacional.
Los directivosde mayor excelencia deben aprender a prever el cam-
bio social, econémico y politico, y a aprovecharlo. Habra situacio-
nes en que las pautas del cambio exigiran el crecimiento de la orga-
nizacion. Pero habra otras tantas ocasiones, quiza mas, en que los
procesos del cambio exijan la reduccion, declinacion e involucion
de la organizacion. En los ochentas, el buen administrador sabra
otear habilmente el horizonte politico, econémico y social, y ha
bré de encabezar los procesos de adaptacion al crecimiento o la
contraccion. Para ello, los dirigentes deberén conocer la tecnolo-
gia modernay, sobre todo, lastecnologias de la comunicacion. Sin
embargo, para ser efectivos, no deberan convertirse en esclavos de
computadoras, teléfonos y televisores. Es més probable que e
cambio organizacional sea fruto de politicas imaginativas y de di-
ficiles decisiones econdmicas, politicasy sociaes, y no € resultado
de la aplicacion de soluciones tecnol gicas.

El administrador publico eficaz seguira siendo el "calculador
racional" de formas alternativas de alcanzar |0s objetivos publicos.
Pero se reconocera cada vez mejor la indole competidoray conflic-
tiva de éstos, la tension entre el gobierno de lamayoriay los dere-
chos de laminoria, y la necesidad evidentemente constante de pro-
porcionar més servicios publicos con menos recursos. La racionali-
dad administrativa acabard por significar mas el acuerdo en cuanto
a programas publicos especificos y e volumen de servicios presta-
dos, que ideas abstractas de metasy objetivos. Esto exigira la plena
participacion del administrador en los procesos de planificaciony
seleccion de opciones. Los buenos administradores seran planifica-
doresy los procesos de planeamiento y administracion se fusiona
ran. El administrador sabrd que es posible hacer muchas cosas me-
diante la organizacion, pero ese conocimiento no basta para tratar
de hacerlo todo. La clave sera saber qué hacer y en qué medida.

Para algunos, este retrato del administrador publico moderno
resulta alarmante. De hecho, Victor Thompson ha sefialado que los
gue participan en la nueva administracion publica estan empefia-
dos en un "intento descarado de 'robar' la soberania popular.t'-
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El imagina un mundo politico, econdmico y social en € cua los
administradores publicos actien como funcionarios desprovistos
de valores, que desempefian cargos gecutivosy legislativos. Eso es
absurdo. Los administradores publicos no son ni deben ser auto-
matas "neutrales" que ejecuten una politica publicaen cuya elabo-
raciéon no han participado. Su funcién no es como la del arbitro
deportivo; en realidad, son jugadores. Son los expertos contratados
para cumplir lavoluntad del publico. ¢Sele puede pedir a una per-
sona hébil y bien preparada, como un superintendente de escuelas,
gue sea neutral acerca de la educacién? Yo no deseariatener aese
superintendente y, supongo, nadie més lo desearia. Si el superinten-
dente no es neutral, ¢cuaes deben ser entonces sus valores? Supo-
nemos que una dedicacion integra y constante ala educacion. Su-
ponemos que una dedicacion y adhesion a la eficiencia, la econo-
mia, y la racionalidad; y también podriamos suponer un compro-
miso para con la tarea de impartir laeducacion en forma equitati-
va. Se esperaria que €l superintendente, en su papel de experto re-
gional en asuntos educacionales, participara plenamente en la ela
boracion de la politica educativa, alternara con los ciudadanos me-
diante diversas agrupaciones, participara con lajunta escolar y co.i
otros funcionarios elegidos, tuviera relacion con las dependencias
estatales y federales cuyas responsabilidades se relacionan con la
educacion. Si le pedimos a superintendente que sea diestro y €fi-
caz para impartir educacion, ¢podemos pedirle también que no
muestre interés alguno en el problema de a quién se dirigird esa
educacién? La nueva administracion publica suscribe la opinion de
gque el superintendente debe estar en e centro de este problema,
profundamente preocupado por la cuestion distributivay por las
ramificaciones sociales, econémicas y politicas de esa misma cues-
tion. El superintendente debe ser un guiay defender tanto la cali-
dad educativa como la educacion de calidad para todos.

Aun cuando esta perspectiva guarda relacion en este libro con
la asi llamada nueva administracion publica, considero que los me-
jores servidores publicos siempre han procedido de esa manera. Le-
jos de robar la soberania publica, ellos propician la mas cabal ex-
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presion de esasoberania para la gamamas amplia posible de ciuda-
danos.

EL INDIVIDUO Y LA ORGANIZACION

Dos estudios recientes y significativos de las organizaciones
contemporéneas en los Estados Unidos Ilegan a conclusiones esen-
cialmente semeantes. Nuestro mundo esta cada dia méas dominado
por las organizaciones. Estamos viviendo lo que Scott y Hart lla
man el imperativo organizacional. Ellos declaran:

Ningun asunto contemporaneo es masimportante que los pro-
blemas de valores surgidos del creciente predominio de las organi-
zaciones modernas: la sustitucion de los valores del individuo por
los valores de la organizacion y la correspondiente aparicion de
una nueva élite de poder, nueva e indispensable, formada por los
administradores. Nada de esto debe sorprendernos pues hemos re-
cibido muchas advertencias. El impacto de la organizacion moder-
na en los valores estadounidenses empezé a recibir gran atencion
en los afios cincuentas, decenio que ha sido frecuentemente acusa-
do de complaciente y conformista... A principios de los setentas,
algunos empezaron a percatarse de que una fuerza aparentemente
implacable habia sido puesta en accion: la organizacién moderna,
una realidad més poderosa que la religion, la politicay la econo-
mia, en la cua los administradores desempefian un papel singular-
mente moderno. Ellos son los intermediarios humanos entre la or-
ganizacion moderna y la masa de ciudadanos que producen y con-
sumen. Los administradores deben reconciliar las necesidades de
la organizacion mediante e empleo eficiente de recursos para in-
crementar los bienes materiales y los servicios. El éxito en e des
empefio de esta funcion ha sido labase principal para dar legitimi-
dad a las organizaciones modernas, publicas y privadas. Por €, los
administradores y gerentes han asumido un nuevo papel como me-
diadores de lalegitimidad.

Sin embargo, por ahora las organizaciones modernas funcionan
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con una dialéctica interna propia y, a parecer, losindividuos atra-
pados en esos gobiernos mastodonticos- 0 empresas 0 universida-
des--son impotentes ya sea para influir en ellos o para escapar. A
fin de sobrevivir en este nuevo orden de cosas, todos deben acatar
las exigencias de las organizaciones modernas, y en eso estriba el
problemar

Vemos que una cuestion importante la constituye la dignidad,
el valor y la importancia del individuo que trabaja dentro de la or-
ganizacion y de aquél cuyas necesidades supuestamente son satis-
fechas mediante dicha organizacion.

Tras un brillante andlisis de nuestra situacion organizacional,
Scott y Hart concluyen con |lo que éllos llaman El Futuro Proba-
ble, cuyo rasgo sobresaliente es el Desplazamiento Hacia una Nor-
teamérica Totalitaria. Sostienen que "la organizacion moderna es
el rasgo esencial del totalitarismo porque constituye el medio pri-
mordial de control.?" Sostienen, ademés, que la Unica razon por la
gue hoy no tenemos un estado completamente organizado y por la
cual e totalitarismo no nos ha invadido ain por completo, esque
existe un "residuo de adhesion alos valores individuales de nuestro
pasado, el cua ha impedido el dominio absoluto de la organizacion
moderna. Esta compulsion por eliminar los restosdel individualis-
mo en los valores esta llevando alos Estados Unidos al borde de
una revolucién moderna.Y'

Después hacen lapregunta: " ¢quién impugnarael imperativo or-
ganizacional?' Scott y Hart concluyen que lareforma no ser4 obra
de las personas importantes porque a éstas no lesinteresa ser refor-
madores. También la gente no importante queda descartada porque
carece de poder, porque eslaprincipal beneficiaria del empleo que
brinda la organizacién moderna y porque "se les habla constante-
mente de cudn afortunadosson al poder consumir un flujo intermi-
nable de productos de consumo.t" Scott y Hart concluyen con la
"factibilidad de la reforma procedente de los profesionales:"

La reforma pusde provenir de los profesionales porque va en
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aumento el apoyo de las masas a cambio y porque ellos poseen la
pericia técnicay organizacional suficiente para concretar este apo-
yo en un movimiento de reforma. Estan en el sitio adecuado en €l
momento oportuno, con las aptitudes necesarias; sin embargo,
¢aceptaran los profesionales la responsabilidad que les ha sido asig-
nada? Hay una posibilidad de evitar la trampa de una Norteameri-
ca totalitaria. Los profesionales estan colocados estratégicamente
para ser la fuerza que impulse e cambio socia. Si no cumplen con
esta responsabilidad, la reforma nunca se producira. Ellos pueden
encabezar esta revolucion porque en su mayoria son todavia lo
bastante jovenes para ser ddctiles a las nuevas ideas, comparten €l
lengugje y la técnica administrativa, entienden las organizacionesy
saben "organizar y coordinar a las masas humanas para la accion
efectiva’ y, lo mas importante, los profesionales estan suficiente-
mente cerca de la gente no importante, dentro y fuera de su traba-
jo, y pueden identificarse con sus problemasy aspiraciones. Recu-
rriendo a gastado modelo de una clase trabajadora oprimida, los
radicales de los afios sesentas no pudieron conseguir una coalicion
efectiva con la gente sin importancia. No pudieron comprender a
esa gente como pueden hacerlo los profesionales.”

Para redlizar eso, los profesionales deben reconocer primero
gue jamas serén personas importantes, pero que probablemente
siempre seran especialistas relativamente estables. Sera preciso que
entiendan que tendran seguidores. Necesitaran trabajar juntos vo-
luntariamente y, aveces, "impugnar colectivamente el conservadu-
rismo de la gente importante.Y Por dltimo, las "nuevas actitudes
(de los profesionales) hacia su trabajo requiere un fundamento de
valoresy una nueva percepcion de lo innato en la natural eza huma-
na. Esto significa que, en algunos aspectos, los profesional es deben
convertirse en fildsofos, y este es un papel para el cual nuncahan
sido educados. Sin embargo, la tarea filosofica debe preceder a la
accion; si los filosofos no se vuelven administradores, seguramente
los administradores tendran que convertirse en fldsotos,"? Por Ul-
timo, Scott y Hart afirman que el lugar donde se debe preparar la
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administracion moderna con las escuelas de administracion publica
y privada

Las conclusiones de Scott y Hart son muy semejantes al punto
de vista presentado en e Capitulo 6 de este libro. En las escuelas
de administracién publica y privada es donde se ensefian los con-
ceptos de autoridad compartida, del trabajo como una experiencia
individual satisfactoria, y la operacién y disefio colectivos de los
ambientes laborales. En igua forma, es en las escuelas donde se
desarrollan conceptos basicos de derechos ciudadanos, participacion
del ciudadano en las decisiones organizacionalesy otras ideas acer-
ca del individuo como ciudadano. Ademés, en las escuelas es don-
de los profesionales aprenden a explorar las fronteras organizacio-
nales y a calibrar los horizontes politicos, econdmicosy sociaes, a
fin de trabajar colectivamente para que la organizacion sea malea
ble y ductil. No hay cantidad de administracion interna de alta ca-
lidad que baste para compensar laincapacidad de valorar acertada-
mente los procesos de cambio en las fronteras de la organizacion y
asi permitir que la propia organizacion responda.

El profesional moderno tendra que aprender también la geo-
grafia de la administracion publica. La clave para la participacion
del ciudadano consiste en desarrollar, nutrir y proteger pautas de
descentralizacion que acerquen lo mas posible la toma de decisio-
nes a ciudadano en lo individual. El profesional tendra que enten-
der que € servicio publico no es tanto el cuidado, fomento, desa-
rrollo y crecimiento de una organizacion, sino la administracion de
un proyecto o grupo de proyectos destinados arealizar actividades
ideadas especificamente para resolver determinadas necesidades de
los ciudadanos (necesidades que probablemente estaran en € pro-
ceso de cambio).

El reciente andlisis de las organizaciones, realizado por Victor
Thompson, se enfoca en los papeles y funciones de éstas. El obser-
va acertadamente que las organizaciones en gran escala pueden pro-
ducir un efecto deshumanizante en los individuos que en ellos tra-
bajan y en quienes son servidos por ellas." 0 Thompson opina que
el problema estriba en la incapacidad de la organizacion para res-
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ponder en forma comprensiva a las necesidades de los individuos.
Menciona innumerables ejemplos en que se han aplicado irreflexi-
vamente las reglas de las organizaciones, perjudicando innecesa-
riamente a trabajadores y ciudadanos. En general, se muestra pesi-
mista sobre la posibilidad de que existan muchas "soluciones" fac-
tibles al problema de la comprensién individual en un mundo de
organizacion masiva. Descarta la capacitacion en administracion y
también las técnicas de la administracion de personal. Considera
gque hay cierta esperanza en e desarrollo organizaciona y la capa
citacion de la sensibilidad. En general, niega que unidades de go-
bierno més pequefias, agenciasy organizaciones de menor tamafio,
y organizaciones descentralizadas puedan llegar a ser mas humana-
mente comprensivas. Encuentra pocas posibilidades en la combina-
cion de las funciones de gerente, trabajador y ciudadano en un so-
lo individuo. Thompson no es menos escéptico sobre las posibili-
dades del mediador publico para ocuparse fundamentalmente del
problema de la comprension. Por dltimo, critica particularmente
el enfoque activista y comprometido de lo que se denomina la nue-
vaadministracion publica.

Pese a que Thompson pinta un cuadro singularmente pesimista,
el dltimo capitulo de su obra empieza asi: "Esta resefia le habrd
parecido a lector, hasta aqui, irremisiblemente pesimista. Sin em-
bargo, la realidad no es tan mala como parece. Laverdad esque la
mayoria de la gente no padece indebidamente a manos de las gran-
des organizaciones burocraticas modernas.,,]] Thompson abriga
cierta esperanza para una combinacion natural del individuo y la
organizacion: "Conforme los individuos cambien, en nuestra cam-
biante cultura, y sientan menos necesidad de que la organizacion
sea como una familia, més y més personas trabajardn en masy més
organizaciones que, de alguna manera, se asemejen mas a una fami-
lia. EIl hombre y sus instituciones estaran mejor acoplados. Nunca
podremosaspirar aun acoplamiento perfecto, como no sea median-
te la ingenieria genética o conductista. Esa ingenieriaes muy lgja-
na. No hemos decidido todavia como seleccionar a los ingenieros
ni a proyecto."J2
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Thompson ha ido demasiado lgjos en su antropomorfismo de
la organizacion. La concibe tan independientemente de las perso-
nas que la componen que, de alguna manera, ésta cobra una exis-
tencia externa e independiente de ellas. Thompson se equivoca. Si
losindividuos son suficientemente ingeniosos para crear esas estruc-
turas y todas las tecnologias que las acompafan, seguramente se-
ran bastante inteligentes para hacer que éstas sean ductiles, adap-
tables, efectivas y humanas. Pero no debemos hacernos ilusiones.
Controlar esas gigantescas méaquinas humanas y técnicas para que
hagan o que nosotros deseamos es dificil y después lo sera todavia
maés.

Sin duda, una de las cuestiones mas importantes en los ochen-
tas sera la productividad. Todos los indicios actuales sefidlan que la
relacion entre los bienes y servicios producidos y la mano de obra
empleada se estd empequefieciendo. Un numero cada dia mayor de
personas, en la fuerza laboral, produce cada vez menos. Un corola-
rio complicard alin més este problema. Estamos en laera de los li-
mites, no hay crecimiento y vemos a nuestro alrededor una actitud
generalizada que tiende areducir los gastos y, podemos suponer,
los servicios del gobierno. Sera extremadamente dificil atender a
las necesidades del trabajador, sobre todo en el servicio publico, s
Se espera cada vez mas, dando a cambio cada vez menos. Los ciu-
dadanos no pueden esperar que se les proporcionen mas servicios si
se priva a los empleados publicos de su bienestar. Por una parte,
los empleados publicos no pueden pensar que las organizaciones
gubernamentales existen s6lo para su propio cuidado y atencion.
De hecho, la administracion publica existe para proporcionar servi-
cios publicos. Sin embargo, los ciudadanos no pueden esperar un
servicio puablico esmerado sin tener que pagar €l precio correspon-
diente.

El problema de la productividad, aunado a problema de la ren-
ta y la reduccion de gastos, podria socavar las posibilidades de al-
canzar la equidad social. Si hay una escasez general, seguramente
habra cada vez menos para seguir adelante. Si la historia puede ser-
vir de guia, vemos que, en condiciones de reduccion o austeridad,
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quienes se encuentran en el extremo inferior del espectro econdmi-
co y social son siempre los que menos reciben. Estamos entrando
en una era en que resulta criticamente importante que los funcio-
narios publicos reconozcan los derechos del ciudadano a recibir
una porcion equitativa de los serviciospublicos.
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1968), pp. 1-26.

6.1bid.

7. Anthony Downs,Inside Bureaucracy (Boston: Little, Brown,
1967).

8. Véase especialmente Charles L. Schultze, The Polities and
Eeonomies of Publie Spending (Washington, D.C.: The Brookings
Institution, 1969), and Aaron Wildavsky, The Polities of the Bud-
getary Proeess (Boston: Little, Brown, 1974).

9. Charles Lindbloom, The Intelligence of Demoeraey (New
York: The Free Press, 1966).

10. Véase especialmente James March and Herbert Simon, Or-
ganizations (New York: John Wiley & Sons, 1958).

Capitulo 2

1. Frank Marini, ed., Toward a New Publie Administration
(San Francisco: Chandler Publishing Co., 1971); Dwight Waldo,
Publie Administration in a Time of Turbulenee (San Francisco:
Chandler Publishing Co., 1971); H. George Frederickson, Neigh-
borhood Control in.the 1970s (New York: Chandler Publishing
Co., 1973).

2. Un gemplo interesante es la'compilacion de una excelente
bibliografia de administracién publica. Los titulos bibliograficos
seleccionados se basaron en una encuensta de los libros empleados
por maestros de administracion publica. Menosde lamitad de esos
libros podrian catalogarse como tratados de ciencias politicas. Véa-
se Howard E. McCurdy, Public Administration: A Bibliogmphv
(Washington, D.C.: The College of Public Affairs, The American
University, 1972).

3. Véase especialmente Dwight Waldo, "Developments in Pub-
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lic Administration,” Annals of the American Academy of Political
and Social Science, 404 (Noviembre 1972),217-245.

4. FrancesE. Rourke,Bureaucracy, Politics and Public Policy,
2d ed. (Boston: Little, Brown, 1976), pp. 183-184.

5. Thomas Kuhn, The Structure of Scientific Revolutions
(Chicago: University of Chicago Press, 1970).

6. Véase € "Symposium on Productivity in Government,”
Public Administration Review, 32 no. 6 (Noviembre-Diciembre
1972), 739-85I.

7. Frederick C. Mosher, Governmental Reorganizations: Ca-
ses and Commentary (Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1967).

8. Herbert Wilcox, "The Cultural Traits of Hierarchy in Mid-
dle ClassChildren,"” Public Administration Review, 29, no. 2 (Mar-
zo-Abril 1968), 222-235.

9. Véase Herbert Simon, Administrative Behavior (New Y ork:
Macmillan Company, 1957), and Models ofMan (New York: John
Wiley & Sons, 1956); James March and Herbert Simon, Organiza-
tions (New York: John Wiley & Sons, 1968); Richard Cyert and
James March, A Behavioral Theory of the Firm (Englewood Cliffs,
N.J.: Prentice-Hall, 1963).

10. Véase "Symposium on Productivity in Government,” pp.
739-851.

11. This designation is taken from Charles Perrow, Complex
Organizations: A Critical Essay (Glenview, Ill.: Scott, Foresman,
1972).

12. James Thompson, Orgunizations in Action: The Social
Science Bases of Administrative Theory (New York: McGraw-Hill,
1967).

13. Frederick C. Mosher, Democracy and the Public Service
(New York: Oxford University Press, 1968).

14. Amitai Etzioni, A Comparatioe Analysis of Complex Organ-
izations (New Y ork: The Free Press, 1961).

15. Charles Lindbloom, The Intelligence of Democracy: Deci-
sion-Mahing Througli Mutual Adjustment (New York: The Free

Press, 1965).
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16. Rensis Likert, The Human Organization: Its Management
and Value (New York: McGraw-Hill, 1967); Daniel Katz and Ro-
bert Kahn, The Social Psychology of Organizations (New Y ork:
John Wiley & Sons, 1966).

17. David K. Hart and William G. Scott, "The Morale Nature
of Man in Organizations: A Comparative Analysis," The Academy
ofManagement Journal, 14 no. 2 (Junio 1971), 241-255.

18. Vincent Ostrom, The Intellectual Crisisin American Public
Administration (University, Ala: University of Alabama Press,
1973).

19. Ibid., pp, 28-29.

20. Ibid., pp. 111-112.

Capitulo 3

1. En parte de esta labor hay una especie de busqueda del
"santo grial," asi como en &l empefio de encontrar la nueva admi-
nistracion publica en e pensamiento existencial o en la fenomeno-
logia. Si bien estas filosofias guardan relacion con la administra-
cion publica contemporanea, dificilmente son algo parecido a san-
to grial.

2. Véase especialmente los trabajos de Robert Bish, Vincent y
Elinor Ostrom, y Roger Albrandt.

3. Véase H. George Frederickson, ed., "Curriculum Essays on
Citizens, Politics and Administration in Urban Neighborhoods,"
Public Administration Review, Special Issue, 32 (Noviembre 1972)

4. Dwight Waldo, "Developments in Public Administration,"
Annals of the American Academy of Political and Social Science,
404 (Noviembre 1972), 224.

5. Henry Campbell Black, Black 'sLaw Dictionary, 4th ed. (St.
Paul, Minn.: West, 1957), p. 634.

6. John Rawls, A Theory of Justice (Cambridge, Mass: The
Belknap Pressof Harvard University Press, 1971), p. 7.

7. 1bid., pp. 3-4

8. Ibid., p. 176.
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9. Ibid., p. 137

10. David K. Hart, "Social Equity, Justice and the Equitable
Administrator,” (Public Administration Review, 34 (Enero-Febre-
ro, 1974),6.

1l. Rawls, Theory of Justice, p. 135

12. Hart, "Social Equity," p.7

13. Rawls, Theory of Justice, p. 76

14. Hart, "Social Equity," p. 8

15. Rawls, Theory of Justice, p. 102

16. Hart, "Social Equity," p. 8

17. Ibid., pp. 9-10

18. Grigg« v. Duke Power Co., 401 U.S, 424, 433 (Marzo 8§,
1971).

19. 1bid.,

20. Eugene B. McGregor, "Social Equity and the Public Serv-
ice," Public Administration Reoieto, 34 (Enero-Febrero 1974), 23-
24.

21. Hauihins v. Town ofShaw, 427 F.2d 1286 (5th Cir. 1971)
aff'd 461 F2d 1171 (1972) (en banc).

22. Serrano v. Priest, 487 P2d 1241 (1972).

23. Rodriguez v. San Antonio, U.S. Suprerne Court, Marzo 21,
1972, On this subjet véase especialmente David O. Porter y Teddy
Wood Porter, "Social Equity and Fisca Federalism," Public Ad-
ministration Review, 34 (Enero-Febrero 1974), 36-43.

24. Stephen R. Chitwood, "Social Equity and Social Service
Productivity," Public Administration Reoieui, 34 (Enero-Febrero
1974),29-35.

25. Richard Chapman and Frederick N. Cleaveland, Meeting
the Needs of Tomorroui's Public Seniice: Guidelines of Proffession-
al Education in Publie Administration (Washington, D.C.: National
Academy of Public Administration, Enero 1973).

26. Vincent Ostrom, The Intelectual Crisisin American Public
Administration (University, Ala: University of Alabama Press,
1973).
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Capitulo 4

1. Victor A. Thompson, Modern Organization (New York: Al-
fred A. Knopf, 1961); James D. Thompson, Organizations in Ac-
tion: The Social Science Bases of Administrative Theory (New
York: McGraw-Hill, 1967); Anthony Downs, Inside Bureaucracy
(Boston: Little, Brown, 1967).

2. (Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1967).

3. Christopher Jencks et al., Inequeality: A Reassessment of
the Effect of Family and Schooling in America (New York: Basic
Books, 1972).

4. El empleo de cuadros de este tipo se inicio, al parecer, con
Emory Olson. Fueron adaptados y utilizados en forma muy seme-
jante a como aparecen en este volumen, en la obra de John Pfiffner
y Frank Sherwood, Administratiue Organization (Englewood Cliffs,
N.J.: Prentice-Hall, 1960), p.108. Algunos elementos empleados
en este ensayo fueron adaptados del libro de Pfiffner y Sherwood.
Una aplicacion ulterior de este procedimiento fue desarrollada por
Robert J. Biller en "Converting Knowledge into Action: Toward 1
Postindustrial Society," en Jong S. Jun and William B. Storm, eds,,
Tomorrow’s Organizations: Challenges and Strategies (Glenville,
[1l.. Scott, Foresman, 1973). Muchas de las declaraciones que
acompanfan las tablas antes presentadas provienen del ensayo de
Biller, con algunas modificaciones.

5. Administratioe Behavior (New York: Macmillan Co., 1957).

6. The Intelligence of Democracy: Decision Mahing througb
Mutual adjustment (New Y ork: The Free Press, 1965).

7. "Mixed Scanning: A "Third" Approach to Decision-Making,"
Public Administration Review, 27, no. 5 (Diciembre 1967), 386-
387.

8. Harlan Cleveland, The Future Executiue: A Cuide for To-
morrow's Managers (New Y ork: Harper & Row, 1972), p. 88.
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Capitulo 5

1. Max Weber, The Theory of Social and Economic Organiza-
tions, trandated by A. M. Henderson and Talcott Parsons (Fair
Lawn, N.J.: Oxford University Press, 1947).

2. F. J. Roethlisberger and W. J. Dickson, Management and the
Worker (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1939).

3. William H. Reed, "The Decline oi the Hierarchy in Industri-
a Organizations," in David 1. Clelland and William R. King, Sys-
tems, Organizations, Analysis, Management (New Y ork: McGraw-
Hill, 1969), p. 22; Warren G. Bennis, "The Coming Death of Bu-
reaucracy,” in ibid., p. 12; Warren G. Bennis, "Post-Bureaucratic
Leadership,” Trans-Action, Julio-Agosto 1969, p. 44.

4. Rensis Likert, Human Organization: Its Management and
Value (New York: McGraw-Hill, 1967).

5. T. George Harris, "Organic Populism: A Conversation with
Warren G. Bennis," Psychology Today, Febrero 1970, p. 48.

6. Peter Drucker, The Age of Discontinuity: Guidelinesto a
Changing Society (New York: Harper & Row, 1969); Warren G.
Bennis and Philip E. Slater, The Temporary Society (New Y ork:
Harper & Row, 1968).

7. Robert L. Lineberry and Edmund P. Fowler, "Reformism
and Public Policiesin American Cities," American Politicai Science
Review, 67 (Septiembre 1967), 702.

8. G. Robert Crain, Elihu Katz, and D. B. Rosenthal, The Poli-
tic of Community Conflict (Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1969).

9. Herbert Kaufman, "Administrative Decentralization and Po-
litical Power," Public Administration Review, 29 (Enero-Febrero
1969), 3-15.

10. John Pfiffner and Frank Sherwood, Administrative Organi-
zation (Englewood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall, 1960), pp. 189-205.
11. Dwight Ink, "A Management Crisisfor the New President:
People Programs,” Public Administration Review, 28, no. 6 (no.

viembre-Diciembre 1968), 546-552.
12. James Fedler, Area and Administration (University, Ala.:
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University of Alabama Press, 1949), pp. 8-18.

13. Charles M. Hardin, Food and Fiber in American Politics
(Washington, D.C.: U.S. Government Printing Office, 1968); Ja-
mes Davis and Kenneth Dolbeare, Little Groups of Neighbors: The
Selectiue Seruice System (Chicago: Markham Press, 1968).

14. William H. Riker, Federalism: Origin, Operation, Signifi-
cance (Boston: Little, Brown, 1964).

15. Larry Kirkhart, "Public Administration and Selected De-
velopments in Social Science: Toward a Theory of Public Adminis-
tration," in Frank Marini, ed., Toward a New Public Administra-
tion: The Minnourbrooh Perspectiue (San Francisco: Chandler Pub-
lishing C€e., 1971), pp. 127-163.

16. Harris, "Organic Populism."

17. Rensis Likert, New Patterns of Management (New Y ork:
McGraw-Hill 1961), p. 105.

18. Likert, The Human Organization, pp. 160-166.

19. Para un tratamiento completo delos suburbios como mo-
delo de control del vecindario, véase David Perry, "The Suburb as
a Modd for Neighborhood Control," en George Frederickson,
Neighborhood Control in the 1970s (New Y ork: Chandler Publish-
ing Co., 1973), p. 85-100.

20. Frederickson, Neighborhood Control: Milton Kotler,
Neighborhood Government: The Local Foundations of Palitical
Lite (Indianapolis and New Y ork: Bobbs-Merrill, 1969); Charles S.
Benson and Peter B. Lund, Neighborhood Distribution of Local
Public Seroices (Berkeley, Calif.: Institute of Government Studies,
University of California, Berkeley, 1969).

21. David I. Clelland and William R. King, Svstem Analysis
and Project Management (New York: McGraw-Hill, 1968); David
I. Clelland and William R. King, Svstems, Organizations, Analysis,
Management: A Book of Readings (New York: McGraw-Hill,
1969); George A. Steiner and William G. Ryan, Industrial Project
Management (New York: Macmillan Co., 1968); John Stanley
Baumgartner, Project Management (Homewood, Ill.: Irwin, 1963).

22. Committeefor Economic Development, Reshaping Gooern-
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ment in Metropolitan Areas (New York: Committee for Economic
Development, 1970).

23. Vincent Ostrom, CharlesTiebout, and Robert Warren, "The
Organization of Government in Metropolitan Areas. A Theoretical
Inquiry,” "American Political Science Review 61 (Diciembre 1961),
831-842. Véase también Anthony Downs, An Economic Theory
of Democracy (New York: Harper & Row, 1957), and James W.
Buchanan and Gordon Tullock, The Calculus of Consent (Ann
Arbor: University of Michigan Press, 1962).

Capitulo 6

1. Richard Chapman and Frederick N. Cleaveland, Meeting
the Needs of Tomorrow 'sPublic Seroice: Guidelines for Profession-
al Education in Public Administration (Washington, D.C.: National
Academy of Public Administration, 1973).

2. Alice Stone and Donald Stone, "Appendix: Case Histories
of Early. Professional Education Programas," in Frederick C. Mos-
her, ed., American Public Administration: Past, Present, Future
(University, Ala.: University of Alabama Press, 1975), pp. 268-289.

3. "Public Service Education in the 1970's," School of Public
Affairs, University of Minnesota, Mimeo, Enero 1976, p. 2.

4. Richard L. Schott, "Public Administration as a Profession:
Problems and Prospects,” Public Administration Review, 36, no. 3
(Mayo-Junio 1976), 253-259.

5. Vincent Ostrom, The Intellectual Crisisin American Public
Administration (University, Ala: University of Alabama Press,
1973).

6. Brandl, "Public Service Education," pp. 7-8.

7. Hadan Cleveland, The Future Executive: A Guide for To-
morrow's Managers (New York: Harper & Row, 1972).

Capitulo 7

1. William G. Scott and David K. Hart, Organiztiional Amer -
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ica (Boston: Houghton Mifflin Co., 1979).

2. Victor A. Thompson, Without Sympathy of Enthusiasm
(University, Ala:: University of Alabama Press, 1975), p. 66.
. Scott and Hart, Organizationol America, pp. 6-7.

. Ibid., p. 21l.

. Ibid., p. 209.

. Ibid., p. 219.

. Ibid., pp. 220-22I.

. Ibid., pp. 223-224.

. Ibid., p. 225.

10. Thompson, Without Sympathy of Enthusiasm.
11. Ibid., p. 87

12. 1bid., pp. 93-94.
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