MICHAEL BARZELAY

Con la colaboracién de
BABAK J. ARMAJANI

ATRAVESANDO
LA BUROCRACIA

Una nueva perspectiva
de la administracién publica

Estudio introductorio de

HECTOR MARTINEZ REYES
ral we

COLEGIO NACIONAL DE CIENCIAS POLITICAS
Y ADMINISTRACION PUBLICA, A. C.
FONDO DE CULTURA ECONOMICA

MEXICO




VIII. EL PARADIGMA POSBUROCRATICO
DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA

EL uso cada vez mas comun de términos como clientes, calidad, servicio,
valor, incentivos, innovacién, autorizacién y flexibilidad, por parte de
quienes tratan de mejorar las operaciones gubernamentales, indica que,
en los Estados Unidos, el paradigma burocritico ya no es la tnica fuente
importante de ideas y argumentacién acerca de la administracién pabli-
ca.! En la basqueda de mejor rendimiento, hay quienes abogan por desre-
gular el gobierno.? Otros proponen reinventarlo, concepto éste que alienta
a los estadunidenses a tomar nota de los marcados cambios de practicas
operativas que tienen lugar en un conjunto de actividades publicas.?
Como un desaffo al pensamiento convencional, muchas dependencias
gubernamentales vienen invirtiendo millones de délares en programas
de capacitacién estructurados con base en un sistema conceptual en el
que estan incluidos los clientes, la calidad, el valor, el control de procesos
y la participacién de los empleados.4 Para incrementar la flexibilidad y

la responsabili i jera, algunos preconizan una gran expansion

! Los conceptos de presupuesto por programas, evaluacién de programas y analisis
politico ampliaron y mejoraron el paradigma burocratico, aportando algunas de las
simientes para el paradigma posburocratico, pero no desafiaron la idea del paradigma
burocratico sobre la administracién, la produccién, la organizacién y la rendicién de
cuentas.

2 James Q. Wilson, Bureaucracy: What Government Agencies Do and Why They Do It,
Basic Books, Nueva York, 1989, pp. 369-376.

3 David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit
Is Transforming the Public Sector, Addison-Wesley, Reading, Mass., 1992. El término se usé
en 1991 en el discurso inaugural del gobernador de Massachusetts William Weld. Véase
“What ‘Entrepreneurial Government’ Means to Governor Weld”, Boston Globe, 8 de enero
de 1991, pp. 17-18.

4 Sobre el movimiento por la calidad en el gobierno, véase Christopher Farrell, “Even
Uncle Sam Is Starting to See the Light”, Business Week, Special 1991 Bonus Issue: “The
Quality Imperative”, 25 de octubre de 1991, pp. 132-137. Sobre los origenes de los con-
ceptos y las practicas de la administracién de calidad, véase David A. Garvin, Managing
Quality: The Strategic and Competitive Edge, Free Press, Nueva York, 1988. La influencia
del mcT en el departamento de defensa puede verse, por ejemplo, en Tom Varian, “Beyond
the TQM Mystique: Real-World Perspectives on Total Quality Management”, American
Defense Preparedness Association, Arlington, Va., 1990; Defense Communications Agency,
“Vision 21/TQM: Venturing Forth into the 21st Century”, 22 ed., Washington, D. C., mar-
zo de 1989; Navy Personnel Research and Development Center, “A Total Quality Mana-
gement Process Improvement Model” (San Diego, Calif., diciembre de 1988). Todavia
estd por aparecer alguna bibliografia sobre la administracién de la calidad total en el go-
bierno.

173



174 GENERALIZACIONES

de las relaciones de intercambio v pago. en vez del financiamientc — -
diante fondos generales; muchos argumentan también en prode lz == -
zacion de la competencia como dispositivo para hacer que las unicz--
de operacién gubernamentales sean responsables ante sus clien:=
Entre los conceptos programaticos surgidos de la estudiada critic: =
modo en que la visién de la reforma y del paradigma burocraticos hz ~
fluido en las organizaciones de acatamiento y servicio se cuentz=
incentivos a la regulacién ambiental basados en el mercado,® la pro—
cién del cumplimiento voluntario en la administracién fiscal, la vigilz=--
comunitaria,’ la integracién del servicio social,® el sistema de ju"' Ge
de un dia o de un caso,’ la administracién basada en la escuela’” - =
opmon eSColar

sonora— tras este fermento de pensamiento y practlca? Algunos =

tores responderan que la idea central es el servicio. O el enfoque == -
cliente. O bien la calidad. O los incentivos. O tal vez la creacién de vz -~
O quizas la autorizacién. Pero los principales conceptos de la naciz- -
practica no se organizan jerarquicamente, con la idea maestra en lo = =

A modo de senalamiento, el concepto de incentivos no incluye a la t==

bién util idea de autorizacién, que puede definirse como un estadc ==
cosas en que los individuos y los grupos se sienten psicolégicame=--
responsables de los resultados de su trabajo. Dado que la argumer =
cién y la practica nacientes se hallan estructuradas por un paradiz—-
en vez de una unica idea medular, quienes deseen obtener el mayor —-

7 Donald B. Shykoff, “Unit Cost Resourcing Guidance”, Washington, D. C., Departm==-
Defense, s. p. d. 1., octubre de 1990, citado en Fred Thompson y L. R. Jones, “Manag
Control and the Pentagon”, manuscrito, octubre de 1991, p. 16.

& Project 1988, "Round II: Incentives for Action: Designing Market-Based Environm=- =
Strategies”, Washington, D. C., 1991, y Robert N. Stavins, “Clean Profits: Using Econ-—
Incentives to Protect the Environment”, Policy Review (primavera de 1989), pp. 58-63.

7 Malcolm K. Sparrow, Mark H. Moore y David M. Kennedy, Beyond 911: A New Er- -
Policing, Basic Books, Nueva York, 1990.

8 Beth A. Stroul y Robert M. Friedman, “A System of Care for Severely Emotior=
Disturbed Children and Youth”, Georgetown University Child Development Cer-=
Washington, D. C., julio de 1986.

¢ “Middlesex County Jury System”, John F. Kennedy School of Government, casc © -
86-656.0.

19 Theodore R. Sizer, Horace's Compromise: The Dilemma of the American High Sc’:~
Houghton Mifflin, Boston, 1984, y Paul T. Hill y Josephine Bonan, “Decentralization ===
Accountability in Public Education”, RaND, Santa Ménica, Calif., 1991.

1 John E. Chubb y Eric A. Hanushek, “Reforming Educational Reform”, en Hz=—
Aaron (comp.), Setting National Priorities, Brookings Institution, Washington, D. C., 1=
pp. 213-247, y John E. Chubb y Terry M. Moe, Politics, Markets, and America’s Sci:o-
Brookings Institution, Washington, D. C., 1990, pp. 185-229. Respecto a una resefia criticz =
libros de Chubb v Moe, véase Richard F. Elmore, Journal of Policy Analysis and Manage-:
(otono de 1991), pp. 687-694.
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neficio de los nuevos recursos conceptuales deberan entender c6mo se
~elacionan entre si los diversos componentes del sistema.!?

Entender la estructura y el funcionamiento del paradigma mas moder-
n0, lo suficientemente bien como para mejorar la administracién publica,
=xige atencion y meditacién, aunque no las refinadas aptitudes de un
Zil6sofo analitico o de un lingiiista social. Nuestra sugerencia es que el
nuevo paradigma se puede entender facilmente trabajando con la meta-
‘ora de una familia ampliada de ideas. La imagen de una familia amplia-
Za es 1til porque indica que, en cierto modo, todas las ideas se vinculan
=ntre sf e implica que, para identificar exactamente cémo, es necesaria
-ferta concentracién. La misma metafora se puede llevar més lejos.!3
Imaginese al nuevo paradigma, lo mismo que al paradigma burocratico,
como a una generacién en el seno de una familia ampliada. Aunque los
miembros de cada generacion tal vez no disfruten de la misma posicién,
sus relaciones —como las de los conceptos en uno u otro paradigma—
no son jerarquicas. Todos los primos pueden ser compatibles en muchas
situaciones, pero es probable que sus personalidades —en gran parte
como las implicaciones de los conceptos de incentivos y autorizacién—
difieran marcadamente. Es maés, asi como los hermanos y los primos
tratan de demostrar que, individual y colectivamente, son distintos de la
generacién de sus padres, asi las autodefiniciones del nuevo paradigma
subrayan las divergencias con el paradigma burocratico. En las familias
ampliadas y los paradigmas, las diferencias entre generaciones también
reflejan cambios en los entornos sociales, econémicos y politicos en que
han vivido. Para llevar la metéifora un paso mas adelante, asi como los
20n v
hermanos y los primos tienen mayor influencia de la generacién anterior
de la que quieren ver o aceptar, asf los conceptos del nuevo paradigma

12 Un paradigma es un si enl iencia, De manera mas es-

pecifica, un paradigma podria concebirse como un sistema de conocimiento, esquemas
mentales, teorias de sentido comiin y razones generales para la accién. Para ver cémo se
estructura este sistema, considérese un importante concepto contenido en el paradigma de
la sociedad moderna: la produccién. Este concepto realza la conciencia de ciertos tipos
de procesos de trabajo (como el trabajo fabril) y disminuye otros (como el trabajo domés-
tico). El concepto de produccién da lugar a un complejo esquema mental, que incluye otros
conceptos como los de trabajadores, tareas, maquinas, especializacién, aptitudes, organi-
zacién, supervisién, insumo total, inventario de trabajo en curso, “cuellos de botella”, defec-
t0s, inspeccién, relaboracién, costos y eficiencia. Este complejo esquema mental estruc-
tura las teorias de sentido comiin acerca de la produccién. Una teoria de sentido comiin
histéricamente importante sostenia que la prosperidad y la conveniencia modernas exigian
eficiencia; la eficiencia demandaba reducir los costos de produccién, y los costos podian re-
ducirse mediante la especializacién del trabajo, la estrecha supervisién de los trabajadores
v la organizacidn racional. De esta teoria de sentido comun se desprendia una razén gene-
ral para la accién en la sociedad industrial: la eficiencia.

13 Sobre las trayectorias del terreno de origen al terreno previsto, véase George Lakoff y
Mark Turner, More Than Cool Reason, University of Chicago Press, Chicago, 1989, pp. 57-65.
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176 GENERALIZACIONES

se hallan profundamente condicionados por sus relaciones lineales c==
los conceptos del paradigma burocratico que los precedio.
El término mas adecuado para la nueva generacién de la familia 2=

i§ pliada de ideas sobre el modo de hacer productivas y explicables (=
\g

operaciones del gobierno es el de paradigma posburocrdtico. Este térm -
no implica que el paradigma posburocratico sea tan multifacético co=-
su predecesor. Un nombre inconexo habrfa ocultado el hecho de que, =
tanto que cuestién histérica, la generacién de ideas més joven ha evo -
g\ cionado a partir del paradigma burocrético.

El cuadro vi.1 describe esa evolucién. Este marco gufa el esfuerzo por
identificar el paradigma posburocratico y por enfocarlo desde una per=
pectiva histérica.

@ EL CAMBIO DE PARADIGMAS

Del interés publico a los resultados que aprecian los ciudadanos

El propésito de las reformas burocraticas era permitir al gobierr:
ponerse al servicio del interés publico.!* Los reformadores decfan que =
gobierno serviria al interés publico si era honrado y eficiente. Por hornr=-
do, entendfan un gobierno limpio de particularismos, de molicie y c=
robo sin reservas de los dineros del pueblo. Por eficiente, concebfan u:=
gobierno que mejorara la infraestructura urbana, impartiera educacic=
y promoviera la salud ptblica.!®

Andando el tiempo, la estrategia de los reformadores, orientada a sz
vir los intereses de la poblacién, llegé a definir el interés piiblico. Un:
de los elementos centrales de aquella estrategia era reclutar, desarrollar
conservar expertos en los campos de la contabilidad, la ingenierfa y el o=
bajo social. Esta estrategia fue concebida no sélo para lograr resultadcs
sino también para usar la pericia como manera de legitimar las acci=
nes de los funcionarios no electos en un estado administrativo. Com=:
consecuencia no prevista, pero tampoco sorpresiva, estos funcionaric:
dieron en suponer que el interés ptublico quedaba servido siempre gu=

14 Entre estas reformas se incluia la introduccién de las protecciones del servicio cive
la votacién abreviada, la reorganizacién, el proceso presupuestario ejecutivo y las co—-
pras competitivas.

15 A 1o largo de los afios, el concepto del interés piblico ha sido examinado habilmer==
por los cientificos politicos. Véase, por ejemplo, Charles E. Lindblom, “Bargaining: T-= .
Hidden Hand in Government (1955)", capitulo 7 de Democracy and Market Sysiz— I
Norwegian University Press, Oslo, 1988, pp. 139-170). El historiador Richard Hofstadter s=7=-
la que, en general, el interés piiblico era lo que los reformadores —principalmente los pr=- 4
fesionistas y las élites de la clase media que habian perdido el poder ante las maquinar=- 311
politicas— consideraban que harian de los Estados Unidos una mejor sociedad. Véase 7
Age of Reform: From Bryan to F. D. R., Vintage, Nueva York, 1955, pp. 174-214,

*
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CuADRO VIIL.1. Comparacion de paradigmas

“aradigma burocrdtico Paradigma posburocrdtico
“=e=rés piblico Resultados que valoran los ciudadanos
ESciencia Calidad y valor
“Iministracién Produccién
Lamirol Lograr el apego a las normas
= -—ecificar funciones, Identificar misién, servicios,

==soridad y estructura clientes y resultados
K i"icar costos Entregar valor
_=o-lantar responsabilidad Construir la rendicién de cuentas
Fortalecer las relaciones de trabajo
tezuir reglas Entender y aplicar normas
+ orocedimientos Identificar y resolver problemas
Mejorar continuamente los procesos
_cerar sistemas Separar el servicio del control
z-ministrativos Lograr apoyo para las normas

Ampliar las opciones del cliente
Alentar la accién colectiva
Ofrecer incentivos

Evaluar y analizar resultados
Enriquecer la retroalimentacién

wo caran sus diversos cuerpos de conocimiento y de normas profesiona-
== = problemas existentes dentro de sus respectivos campos de autoridad.
=n tiempos de la reforma burocratica, cuando [a demanda efectiva de
~a contra las enfermedades, construccién de obras publicas y conta-
Sdad para el erario publico apenas habia alcanzado importancia, re-
wu:zba razonablemente sostenible la presuncién de que las decisiones
‘wmadas de acuerdo con las normas profesionales eran congruentes con
= necesidades y las exigencias colectivas de los ciudadanos. Hacer esta
sr=suncién ha dejado de ser razonable. El gobierno a menudo deja de
we=ner los resultados deseados desde el punto de vista ciudadano, cuan-
&= =n su propio seno, cada comunidad profesional esta segura de que
+= normas definen el interés publico.
~ Fzra estimular una mayor investigacién y una mejor deliberacién
wo=rca del modo en que la labor gubernamental guarda relacién con los
t===0s de los ciudadanos, el paradigma posburocratico sugiere que la
s retérica especffica “el interés piblico” debe confinarse a los libros
= mistoria sobre la politica y la administracién estadunidenses. Una de
‘== =xpresiones sustitutas deseables es “los resultados que valoran los ciu-
Ti-=nos . Comparada con su predecesora, la expresién mas reciente se

AR Bt g
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puede usar para motivar mayor investigacién, argumentacién més ¢ =—
y deliberacién més productiva acerca de los resultados que los ciudz-=
nos valoran colectivamente. Esta construccién retérica también evoc:
la red de ideas acerca de las organizaciones enfocadas en el cliente, ==~
raya los resultados sobre insumos y procesos e implica que, dentre ==
gobierno, las comunidades profesionales no pueden presuponer lo ==
valoran los ciudadanos.!®

@ De la eficiencia a la calidad y el valor

Los dirigentes del movimiento de administracién cientifica de princiz -
del siglo xx elaboraron y popularizaron una teorfa del sentido comur: ==
torno a las causas, la naturaleza y la importancia de la eficiencia.”” E= -
teoria tenia sentido porque explicaba el progreso industrial caracterist -
de la época y la informacién acerca del funcionamiento de las fabric=
modernas era ampliamente conocida. No hay mas que dar un pequ==-
paso para inferir que los reformadores usaban su conocimiento d= =
administracién industrial eficiente para dar forma a su concepto de Iz ==
ministracién publica eficiente.!®

16 Algunos tal vez critiquen el uso de cualquier concepto como el de interés puiblicc =-
la bibliografia sobre la discusién y la administracién publicas se pueden hallar argum =
tos para apoyar nuestra premisa de que si se suprime la categoria retérica del inz=—
publico, se la debe sustituir por una idea funcionalmente semejante. Véase Steven Kelm =
Making Public Policy: A Hopeful View of American Government, Basic Books, Nueva Y-~
1987, 215. Véase también Robert B. Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Har ="
University Press, Cambridge, Mass., 1990; Dennis F. Thompson, “Representatives in =
Welfare State”, en Amy Gutmann (comp.), Democracy and the Welfare State, Prince-=
University Press, Princeton, N. J., 1988, pp. 136-143, y Mark H. Moore, “Creating Valu=: =
the Public Sector”, en prensa. Puede encontrarse apoyo a la premisa de que la reté— =
contribuye a la deliberacién en diversas obras como las de Donald N. McCloskey, T
Rhetoric of Economics, University of Wisconsin Press, Madison, 1985; Warren Benrn::
Richard Nanus, Leaders: Strategies for Taking Charge, Harper and Row, Nueva York, 15:°
David Johnston, The Rhetoric of Leviathan, Princeton University Press, Princeton, N
1986, y Giandomenico Majone, Evidence, Argument, and Persuasion in the Policy Proc::
Yale University Press, New Haven, Conn., 1989,

17 Simplificamos aqui omitiendo la explicacién del concepto de economia. Econom =
era la contrasefa de quienes deseaban reducir los gastos y los impuestos gubernam=--
tales; la eficiencia era destacada por los que querian mejorar el rendimiento del gobier=-
También simplificamos aqui la explicacion de eficiencia enfocando el movimiento d= -
administracién cientifica y la administracién fabril. Respecto de una exposicién més co—
pleta sobre el concepto de eficiencia en la antigua administracién publica, véase Dwaz-
Waldo, The Administrative State, 2* ed., Holmes and Meier, Nueva York, 1984.

18 En este contexto, entendemos por conocimiento el conocimiento ordinario examir:-
do en Charles E. Lindblom y David K. Cohen, Usable Knowledge: Social Science and So:-=-
Problem Solving, Yale University Press, New Haven, Conn., 1979, pp. 12-14. Sobre las trav=:
torias del terreno de origen al terreno previsto, véase Lakoff y Turner, More Than C--
Reason, pp. 57-65.
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-Qué sabian los reformadores de la administracién fabril? Sabian que
= sistema fabril eficiente lograba producir cantidades siempre crecien-
== de bienes, al mismo tiempo que reducia el costo de la produccién.!?

Tz=mbién conocian las recetas para alcanzar aquel éxito. En las fabricas,

s -dmlmstradoreb controlaban la produccién con gran detalle median-

s estructuras jerdrquicas de supervisién. Sabian que los sistemas

gET "uctlvos y administrativos eran concebidos y operados por expertos,
=== rabajaban en oficinas responsables del personal, de la contabilidad,
= ‘nspeccién, la energifa y la construccién, la ingenierfa, el disefio del pro-
2=ct0, los métodos, la eficiencia productiva y los pedidos.?? Asimismo,
= reformadores burocraticos sabian que los administradores y los

=EDeTtos fabriles aplicaban su autoridad ysu pericia a la administracién

De tal suerte, la industria no sélo era fuente de retérica en torno a un

-ierno eficiente; la comprension de los principales ingredientes de
u= zobierno eficiente por parte de los reformadores —reorganizacién,
~s-=mas contables, pericia y control de costos— se hallaba arraigada en
= —onocimiento de Ja Industria.?T Los reformadores elaboraron algunos
“=os ingredientes para procesos y técnicas especificos, como la cuida-
_-== definicién de funciones y responsabilidades, el estudio centralizado
= =stimaciones presupuestarias, las compras centralizadas, la programa-
=~ del trabajo, los sistemas para presentacién de informes y el analisis

2= —todos. Sin embargo, un concepto clave —el producto— na recorrié ] 2

22

= —zvecto de la industria al gobierno.

" Zobert B. Reich, The Next American Frontier, Times Books, Nueva York, 1983, pp. 22-82.
= < tred D. Chandler, Jr., “Mass Production and the Beginnings of Scientific Manage-
me=x". en Alfred D. Chandler Jr. y Richard S. Tedlow (comps.), The Coming of Managerial
~wmzism: A Case Book in the History of American Economic Institutions, Richard
~n, Homewood, I11., 1985, p. 465.
\,ontabllldad sistematica estaba revolucmnando el control sobre la producmon

¢ la honestidad”, Barry Dean Karl, Executive Reorganization and Reform in the New
rvard University Press, Cambridge, Mass., 1963, p. 35. Destacando el papel de la
=iz como terreno de origen del conocimiento acerca del gobierno eficiente, no pre-
s gue otras fuentes de conocimiento sean ajenas. A decir verdad, Karl sefala que

== —zuos reformadores se vieron influidos por la administracién municipal en Alemania

« ==-=ma parlamentario inglés, aunque la influencia de estos modelos estuviera media-
& =or = conocimiento del comercio y la industria en los Estados Unidos. Véase Executive
W= ":;:;'cm and Reform, pp. 95-96. Karl también dice que la fuerza de los argumentos
== Z= la practica industrial se vio acrecentada por el ultraje moral contra la corrup-
“= - = Zesperdicio. Véase Executive Reorganization and Reform, pp. 141-143.

— C-mo se explica este acertijo? Uno de los argumentos podria ser que los productos
== = o son diferentes de los productos fabriles. Pero este argumento falla porque el
B producto podria haber servido como metafora estructural —como ocurre en
= wou= Zad— en los esfuerzos por conceptualizar la relacion entre las metas y el trabajo
== :onal. En contra de esta idea, podriamos argumentar que los reformadores no

o censar metaféricamente. Pero el concepto de un gobierno eficiente trae consigo el
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Dado que excluia el concepto de producto, la influyente idea d= ==
bierno eficiente que tenian los reformadores repr roble—=
latente. Alentaba el florecimiento del notorio enfoque burocratico ex -
insumos y permitia a las funciones especializadas ser mundos ence—=
dos en sf mismos. Mas especificamente, en el gobierno, se podfa rei
dicar un aumento de eficiencia siempre que se redujera el gasto en iz=.
mos, en tanto que en un entorno industrial, resultaba mucho més =-
argumentar que la reduccién de costos mejoraba la eficiencia sélo cuz=
do implicaba una disminucién en el costo por unidad de producic =
posible que a los administradores industriales no les resulte facil lo=—=
que cada miembro especializado de la organizacién se concentre == =
producto, pero, en este concepto —incorporado en los bienes qus ==
mueven a lo largo de la corriente de produccién y que “salen por la pu=
ta”—, por lo menos tenfan un modo de pensar precisa y significati =
mente sobre cémo podia alcanzar eficiencia la integracién de funciom=
diferenciadas. Por razones planteadas con anterioridad, el conceptc ==
interés puiblico no poseia las facultades de integracién del concez -
de producto; a decir verdad, la estrategia de definir rigurosamente =
funciones y Jas responsabilidades y de exaltar la pericia especializadz ==
escurrfa en direccién opuesta.?® La linea de fondo —ejemplificadz ==
las historias de horror narradas en el capitulo 11— es que la busquec:
de la eficiencia sin tendencias adecuadas hacia la integracién funcior=
era una ficcién.?4

La palabra “efici e del 1éxico de la administraci--
publica, como lo ha sido de las elaboradas teorfas practicas sobre la m=
nufactura y la administracién de empresas de servicios.?> En su lugar. =
deliberar acerca de la naturaleza y del valor de las actividades guberr:=
mentales, los servidores publicos deben recurrir a los conceptos interz=

lacionados de producto o servicio, calidad y valor, como sus contrapz-

uso de la metafora estructural: “El gobierno es industria”. En gran parte, que los reiz-
madores supieran que hablaban metaféricamente est fuera de lugar. Conjeturamos -.-
el concepto de producto fue descartado porque los reformadores estaban compromer:-
Con el racionalismo y el profesionalismo y rehuian los procesos de mercado y los valorss -
merclales, en el ¢ 1eTn0. lambien se dejo sentir [a influencia de Ios conc=--
tos legales de organizacién.

23 Véase Herbert A. Simon, Administrative Behavior, 32 ed., Free Press, Nueva Yoo
1976, pp. 134-145. Simon replantea los argumentos para respetar las lineas de autoric=-
independientemente de los méritos de la decisién particular.

24 Sobre la importancia de integrar las funciones y adaptar las organizaciones =
entorno, véase Kenneth R. Andrews, The Concept of Corporate Strategy, ed. rev., R. D. Irv—-
Homewood, I11., 1980.

25 La palabra eficiencia no aparece ni en el indice de Michael E. Porter, Compet:::
Advantage: Creating and Sustaining Superior Performance, Free Press, Nueva York, 1983
en el de James L. Heskett, W. Earl Sasser, Jr. y Christopher W. L. Hart, Service Breai=-
roughs, Free Press, Nueva York, 1990.
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Dado que excluia el concepto de producto, la influyente idea d= ==
bierno eficiente que tenian los reformadores repr bl
latente. Alentaba el florecimiento del notorio enfoque burocratico ez -
insumos y permitia a las funciones especializadas ser mundos ence—=
dos en si mismos. Mas especificamente, en el gobierno, se podfa rei
dicar un aumento de eficiencia siempre que se redujera el gasto en ir:
mos, en tanto que en un entorno industrial, resultaba mucho més =-
argumentar que la reduccién de costos mejoraba la eficiencia sélo cuz-
do implicaba una disminucién en el costo por unidad de producic -
posible que a los administradores industriales no les resulte facil lo=—=
que cada miembro especializado de la organizacién se concentre == =
producto, pero, en este concepto —incorporado en los bienes qus ==
mueven a lo largo de la corriente de produccién y que “salen por la pu=
ta”—, por lo menos tenfan un modo de pensar precisa y significatii=
mente sobre cémo podia alcanzar eficiencia la integracién de funcio==
diferenciadas. Por razones planteadas con anterioridad, el conceptc ==
interés puiblico no poseia las facultades de integracién del concez -
de producto; a decir verdad, la estrategia de definir rigurosamente _=
funciones y las responsabilidades y de exaltar la pericia especializadz ==
escurrfa en direccién opuesta.?* La linea de fondo —ejemplificadz ==
las historias de horror narradas en el capitulo 11— es que la biasquec:
de la eficiencia sin tendencias adecuadas hacia la integracién funcior=
era una ficcién.?4

La palabra “efici e del léxico de la administraci -~
publica, como lo ha sido de las elaboradas teorfas practicas sobre la m=
nufactura y la administracién de empresas de servicios.?> En su lugar =
deliberar acerca de la naturaleza y del valor de las actividades guberr:=
mentales, los servidores piblicos deben recurrir a los conceptos interr=

lacionados de producto o servicio, calidad y valor, como sus contrapz-

uso de la metafora estructural: “El gobierno es industria”. En gran parte, que los reiz-
madores supieran que hablaban metaféricamente estd fuera de lugar. Conjeturamos c.-
el concepto de producto fue descartado porque los reformadores estaban compromer:-
Con el racionalismo y el profesionalismo y rehuian los procesos de mercado y los valorss —-
merciales, en el c 1eTN0. Tambien se dejo sentir [a influencia de Ios conc==-
tos legales de organizacién.

23 Véase Herbert A. Simon, Administrative Behavior, 32 ed., Free Press, Nueva Yorc
1976, pp. 134-145. Simon replantea los argumentos para respetar las lineas de autoricz=-
independientemente de los méritos de la decisién particular.

24 Sobre la importancia de integrar las funciones y adaptar las organizaciones =
entorno, véase Kenneth R. Andrews, The Concept of Corporate Strategy, ed. rev., R. D. Irv—-
Homewood, I11., 1980.

235 La palabra eficiencia no aparece ni en el indice de Michael E. Porter, Compet::
Advantage: Creating and Sustaining Superior Performance, Free Press, Nueva York, 1983
en el de James L. Heskett, W. Earl Sasser, Jr. y Christopher W. L. Hart, Service Breai:"
roughs, Free Press, Nueva York, 1990.
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:=s de las organizaciones no gubernamentales. Lo que se pretende es
__Je, en estos términos, la deliberacién en el sector publico es tan util
-omo en cualquier otra parte.2®

El paradigma posburocratico no trata de conciliar la mayor parte de
'=s controversias en torno a las definiciones generales de los conceptos
Z= producto o de servicio, de calidad y de valor.?” Probablemente sea futil
=gislar sobre la definicién precisa de estas categorias retéricas y analiti-
-2s; sea como fuere, para nuestros propésitos, lo importante aquf es
_._sta qué punto, en la practica, la gente hace un uso adecuado de estos

conceptos al formular y discutir argumentos a la medida, o ad hoc, sobre

= modo de evaluar y mejo o de determinadas organiza- ¢

28

Para sacar el mayor provecho de esos esfuerzos deliberativos, es nece-
szrio cierto acuerdo minimo sobre los términos. Primero, la perspectiva
ad cuada desde la que deben definirse estos conceptos es la del cliente.
For esta regla, es aceptable inici e calidad, en tanto
== adaptacién a las exigencias del cliente. Segundo, el valor neto debe
Zstinguirse del valor, tomando en cuenta los costos. Conforme a esta
~=zla, la pretension de que es deseable la reduccién de gastos debe estu-
~=rse en términos del efecto en el costo y el valor de los productos v los
~icios. Tercero, deben tenerse en cuenta los costos no pecuniarios so-

o :_'.ados por los clientes, cuando coproducen servicios o acatan las nor-
==s. Por esta regla, los costos medidos mediante sistemas contables

soovencionales deben ajustarse en contextos de servicio o cumplimiento.

@ De la administracién a la produccion

_== reformadores burocriticos tenfan una teorfa sobre la manera en
w2= los servidores publicos individuales contribuian a una administra-

= La informaci6n proporcionada en los capitulos 111-v de este libro es testimonio de
=== pretensién.

=" Sobre definiciones antagénicas del concepto de producto, véase Derek Abell,
~=—=ing the Business: The Starting Point of Strategic Planning, Prentice-Hall, Englewood
~ == N.J., 1980. Respecto a discusiones del concepto de creacién de valor, véase Porter,
-ritive Advantage, pp. 33-61, y David A. Lax y James K. Sebenius, The Manager as
tor, Free Press, Nueva York, 1986, pp. 63-116. El concepto de creacién de valor en
obras encaja en la difundida tradicién de consecuentismo del bienestar. Véase

y Press, Cambridge, Inglaterra, 1982.

Sobre el papel de los argumentos ad hoc en la razén practica y la ciencia social,
wio=c. respectivamente, Joseph Raz, Practical Reason and Norms, Princeton University
“== Princeton, N. J., 1990, pp. 28-35, y Charles E. Lindblom, Inquiry and Change: The
“wnslzd Artempt to Understand and Shape Society, Yale University Press, New Haven,
B 1990, pp. 169-170.
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182 GENERALIZACIONES

cion eficiente. La teoria decfa que el propésito de la administracion er=
resolver problemas publicos, aplicando las leyes de manera eficient=
Las dependencias desempefaban sus funciones subdiviendo las respor-
sabilidades y asignandolas a las plazas. Asignados a sus puestos con
base en el mérito, los servidores publicos desempefiaban sus funciones
competentemente aplicando su pericia.?® Esta teorfa prometfa orden -
racionalidad en ese nuevo campo de la cosa publica denominado adm:-
nistracién®? y combinaba sutilmente un argumento politico acerca de =
legitimidad administrativa con un argumento organizacional respecto =
la eficiencia. La teoria también ofrecia una razén para creer que el trz-
bajo de los servidores puiblicos servia al interés publico.

Hasta cierto punto, esta teoria del trabajo en la rama administrativz
del gobierno aun subsiste. Pidase a los servidores ptblicos describir s-
trabajo y muchos relataran hechos acerca de las funciones de su orgz-
nizacién y de sus propias responsabilidades. Con objeto de comunicz-
lo que hace el titular de un cargo, algunas dependencias componen tftulcs
que imitan la cadena de mando. Por ejemplo, un antiguo gerente de =
Administracién de Veteranos tenia el titulo de Subdirector Médico Asc-
ciado Asistente en Jefe.

Esta estrategia para definir el trabajo ya no satisface a los servidor=:
El.’l't_)Ticos."l Los miembros mas jévenes de la fuerza de trabajo se muss-
tran menos dispuestos a aceptar la supervisién estrecha.?? Es inferenc:=
razonable que la especificacién de puestos organizacionales resulta ur=
manera poco satisfactoria de caracterizar su identidad y su propésito ==
el trabajo. Otro de los problemas de la explicacién normal es que los ci--
\msean escépticos acerca de lo que vale el trabajo desempenac:

por los servidores publicos... y que éstos lo sepan.3? El paradigma bur--
|_cratico ofrece a los servidores ptblicos de fines del siglo XX pocas herz=

y

pue
P

mientas para explicarse a si mismos y a los demas por qué vale su trabz-
El testimonio acumulativo de que la produccién es una poderosa alz=—
nativa a la idea de la administracién proviene del movimiento de adr -
nistracién de la calidad total (AcT). La ACT proporciona a los emplezc:
métodos para identificar y mejorar los procesos de produccién, come =

Sage, Newbury Park, Calif., 1986, pp. 19-38.

30 Acerca del clasico argumento de que la administracién es un terreno identificabls == =
actividad gubernamental, véase Woodrow Wilson, “The Study of Administration”, Pols
Science Quarterly (junio de 1887), pp. 197-222.

31 National Commission on the Public Service, Leadership for America: Rebuild:=:
Public Service, Washington, D. C., 1989, pp. 173-175.

32 Rosabeth Moss Kanter, The Change Masters: Innovation and Entrepreneurship =
American Corporation, Simon and Schuster, Nueva York, 1983, pp. 56-58.

33 National Commission on the Public Service, Leadership for America: Rebuildi» =
Public Service, pp. 21-41.
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=~zlisis de flujo de procesos.?* La mayor parte de los empleados guber-
~=mentales, cuya experiencia con los conceptos y los métodos de la AcT
= sido positiva, se hallan profundamente comprometidos con la idea
= anélisis y del control de procesos.3>

-Por qué es la produccién una idea convincente? Una de las razones
= que los empleados de nivel operativo se hallan tipicamente implica-
Zos en la toma de decisiones; otra, que los métodos de razonamiento
~~rmalizados han sido considerados —a menudo por primera vez— en
deliberaciones sobre el modo en que deben organizarse los procesos
produccién. Tanto el compromiso de los empleados como el anélisis
‘etivo mitigan el sentimiento de impotencia entre los que laboran en
== jerarquias organizacionales.’® Es mds, usando métodos de analisis
== procesos, los empleados pueden desarrollar una representacion visual
compartida de Ja organizacién, sin hacer referencia alguna a su estruc-
“-7= 0 a sus lfmites jerdrquicos. Alin mas importante es que, por medio
~=_ analisis de procesos, cada empleado pueda visualizar y describir
==z los dem4s la manera en que su trabajo conduce a la entrega de un
“=—icio o de un producto valiosos. Y los comparieros de trabajo pueden
-~ mprender —y apreciar— la labor que desempefia cada quien.>’

Para precaverse de las analogias erréneas entre la operacién guberna-
==ntal y el proceso manufacturero, el paradigma posburocratico sugie-
~= cue el concepto de produccién se exprese como prestacién de servi-
—-s.7° Esta terminologfa recuerda a los servidores publicos la compleja
= ntima relacion existente entre el proceso y el producto en la presta-
—-n de servicios: en tanto que la produccién de bienes constituye un
=—c=so separado de la distribucién y del consumo, muchos servicios se

- Para una discusién sobre el proceso de control, véase Robert H. Hayes, Steven
- "W heelwright y Kim B. Clark, Dynamic Manufacturing: Creating the Learning Organization,
“== Press, Nueva York, 1988, pp. 185-341, y Hesket, Sasser y Hart, Service Breakthroughs,
112-158.

- Esta pretension empirica no se puede verificar con base en la investigacién cientifi-
~~=ocial. Queda como testimonio anecdético derivado del extenso contacto con adminis-
==cores del sector publico y del trabajo de campo realizado para “Denise Fleury and the

* Marshall Bailey, de la Agencia Logistica de la Defensa, dice que el andlisis de proce-
- == una manera de enfrentar el proc (la Profecia, el Rumor, la Opinién y la Conjetura),
== —enoscaba el empefio de los empleados y el rendimiento organizativo.

Una entrevistada para el caso de Denise Fleury informé que antes de dedicarse al
sis del flujo de procesos, los colaboradores se veian entre si como categorias labo-
después, se vieron como personas.
* 4lzunas actividades del gobierno, como la acufiacién de moneda y la fabricacién de
ento, se asemejan mas a la manufactura que a la prestacién de servicios. La mayor
¢ las actividades de cumplimiento se parecen mis a los servicios que a las manu-
s. Ganar apego a las normas es un término adecuado para la produccién en un con- |
= cumplimiento. /
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producen, se entregan y se consumen en el mismo proceso, a menuc-
con la participacién de los clientes como coproductores.3’

@Del control a la consecucion del apego a las normas

En la visién del gobierno que tenian los reformadores burocraticos, =
control era el alma de una administracion eficiente. Se le consideraba tar
vital que la intencién de fortalecerlo servia como efectiva premisa prin-
cipal en los argumentos con los cuales se apoyaba a un nutrido grup-
de précticas que profundizaban y ampliaban las reformas burocraticas
Entre ellas se inclufan los sistemas contables, los congelamientos pre-
supuestarios, las reorganizaciones, los requisitos de un informe e incon-
tables medidas para reducir el ejercicio de la discrecionalidad por par:=
de la mayoria de los servidores publicos.

¢Por qué fue reverenciada por los defensores de la administracién efi-
ciente esta fria y mecénica idea? La respuesta radica en que el contro.
era un concepto importante en todas las lineas de pensamiento entrelz-
zadas en la visién de la reforma burocratica.*? El control era esenciz’
para alcanzar la meta de una rama ejecutiva unificada. Se debfa ejer-
'é-é;para purgar a las decisiones administrativas de influencias particu-
laristas. El control era la base para la operacién eficiente de las organ:-
zaciones en gran escala,™ y aseguraba al pablico que alguien, a saber ¢!
funcionario principal, estaba a cargo de la administracién.

Influidos por las ideas de burocracia legal racional y por la practicz
industrial, los creadores del paradigma burocratico persiguieron las
metas de orden, racionalidad, administracién impersonal, eficiencia -
rendicién de cuentas politica, instituyendo sistemas de reglas controla-
dos desde el centro. El enfoque en las reglas, la obligatoriedad de 1=
centralizacién y el énfasis en la aplicacién generaban consecuencias
preocupantes, que se orientaron a hacer de la palabra “burocracia” ur.
término més peyorativo que descriptivo.

39 Las descripciones tipicas de la administracién de la calidad total no establecen la dis-
tincién vital entre la produccién industrial y la prestacién de servicios. Respecto a un plan-
teamiento de esta diferencia, véase James L. Heskett, Managing in the Service Econon:
Harvard Business School Press, Boston, 1986. A decir verdad, los terrenos de origen de las
practicas de administracién de la calidad total son las industrias y las empresas de servi-
cios publicos. Vista de cerca, la falta de establecer la diferencia entre servicio e industriz
es una desventaja importante para la AcT.

40 Una razén basica fue la influencia de las metaforas de la maquina en el pensamien:-
organizacional. Véase Morgan, images of Organization, pp. 19-38.

41 Véase JoAnne Yates, Control through Communication: The Rise of System in Americar
Management, Johns Hopkins University Press, Baltimore, Md., 1989, pp. 1-20. Segu=n
Yates, los conceptos de control y de sistemas fueron desarrollados como filosofia adminis-
trativa durante los afios noventa del siglo x1x.
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L5 reglas

= paradigma burocritico alentaba las actividades de control para el
___arrollo de sistemas de reglas cada vez mas densos, como respuesta a
== circunstancias cambiantes o a los nuevos problemas.*? Cuando los
<stemas de reglas fueron extremadamente complejos, se necesitaron
~oeraciones staff de alcance considerable —localizadas en las depen-
Z=ncias tanto staff como operativas— para entenderlos, administrarlos
+ zctualizarlos.

_= centralizacion

=. paradigma burocratico instaba a las autoridades a centralizar, en las
3 "enden(:las staff, la responsabilidad y la autoridad para tomar decisio-
< administrativas. Por lo general, las operaciones staff centralizadas
—r=cian de capacidad para procesar de manera expedita las solicitudes
w2 recibfan, fuera porque su fuerza en el proceso presupuestario era
=scasa, 0 porque su compromiso era con la idea de ahorrar dinero a los
:':__.rlbuyentes Como consecuencia adicional, las decisiones tomadas
“=sde el centro no tenfan en cuenta la complejidad y Ia variabilidad de

== situaciones confrontadas por las dependencias operativas.

_z implantacién

== tipico que las dependencias staff encargadas de la implantacién fue-
=1 ciegas a las oportunidades de corregir los problemas en su origen.*3
=-r ciemplo, las dependencias a menudo eran incapaces de cumplir con
=s normas porque sus empleados no sabian cémo aplicarlas a situa-

- Respecto a una exposicién sobre las frecuentes incompatibilidades entre las reglas y
== r=alidades operativas, véase James Q. Wilson, Bureaucracy, pp. 333-345, y Steven
"= man, Procurement and Public Management: The Fear fo Discretion and the Quality of
~wermment Performance, American Enterprise Institute, Washington, D. C., 1990, pp. 88-90.

“ Como ya se ha mencionado, el movimiento por la administracién de la calidad total
== == ha enfocado en los procesos de cumplimiento. De tener que desarrollar ese enfoque,
~=cma empezar sefialando las similitudes entre las visiones de implantacién en el cumpli-
10 v los enfoques de inspeccion en la manifestacion de calidad. Al diagnosticar pro-
2s con el enfoque de implantacién, la experiencia con la inspeccién podria servir

1

q

5 atil terreno de origen. Similarmente, como dispositivo heuristico para estructurar un
= or enfoque en el cumplimiento las alternativas preferidas de la acT a la inspeccién

===n usarse como terreno de origen. Desde una perspectiva posburocratica, la Act no debe
! tinico de estos terrenos de origen. Entre otros terrenos de este tipo se incluyen las
republicanas liberal y civica de la teoria politica estadunidense y la experiencia

nte con la administracién de servicios.

.
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ciones especificas. Muchos de aquellos problemas de cumplimiento s=
podian haber resuelto proporcionando educacién y asesoria especificz
acerca del modo de mejorar los procesos administrativos o productivos
no obstante, las organizaciones de cumplimiento que hacian hincapi=
en la aplicacién solian invertir poco en la solucién de problemas. E:
mas, cualquier énfasis en la implantacién creaba innecesariamente relz-
ciones antagénicas entre las actividades de control y las dependenciz:
sujetas al cumplimiento. Esta clase de relacién desalentaba los esfuer-
zos orientados a cumplir voluntariamente con las normas.*4

En nuestra opinién, al cabo de més de medio siglo de uso, el concep:=-
de control se halla tan ligado al obsoleto enfoque en las reglas, la centr=-
lizacién y la implantacién que el persistente uso de la palabra constitus=
un obstaculo para el pensamiento innovador acerca de la manera de alcar-
zar resultados que valoren los ciudadanos. No son totalmente adecuz-
dos como sustitutos los términos alternativos que hoy se usan, entre ellcs
delegacion, descentralizacién, simplificacién, regulacién basada en (-
incentivos y cumplimiento voluntario. Sea cual fuere el término que ver-
ga a estructurar el pensamiento posburocratico, el concepto debe ser:-
LMWMM_@@W
a fin de enmarcar y comunicar las normas a las que deben apegarse '=:
dependencias; 2) reconocer la complejidad y la ambigtiedad de Tas situz-
cmngs-e\specm]es que enfrentan las dependencias sujetas al cumplimie=-

3] subrayar el papel que las recompensas y las relaciones de trabz -

posr[was pueden desempefiar en la motivacién de las dependencias su =-
tas a cumplimiento a tomar buenas decisiones. El término consegu:r

apego a las normas esta concebido para llenar esta funcién. Este concez-

| to sefala varias lineas de pensamiento posburocréatico en torno a

estrategias organizacionales de las actividades de cumplimiento, unza c=
las cuales merece destacarse aqui.

Dado que ganar el apego a las normas exige gente que elija entre ==
alternativas, en condiciones de complejidad y ambigiiedad, las estrz:=-
gias de cumplimiento deben facultar a Ias dependencias suietas aélz

dependencias quedan facultadas cuando se SIenten personalment
ponsables de acatar las normas y se encuentran psicolégicamente inv=s
tidas de la tarea de hallar la mejor manera de hacerlo. Para tomar buer=:
decisiones de acatamiento, es tan importante asumir una resggnsabL__ &
personal por los resultados como entregar bienes y servicios de calidac

44 Acerca de una exposicién sobre esta consecuencia de una orientacién a la imz ==
tacién en el contexto de la regulacién social, véase Eugene Bardach y Robert A. Kzz:=+
Going by the Book: The Problem of Regulatory Unreasonableness, Temple University Fr=
Filadelfia, 1982, pp. 93-119.
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Tal como lo han descubierto los analistas al estudiar las fuentes de pro-
ductividad y calidad en el seno de las organizaciones, el hecho de asumir
una responsabilidad personal est4 sustancialmente influido por el en-
torno laboral. En particular, los investigadores dicen que hay mayor
probabilidad de que los empleados asuman una responsabilidad perso-
nal en el trabajo cuando reciben directivas claras acerca de los propé-
sitos y los resultados deseados, ademés de educacién, asesoria, recursos
materiales, retroalimentacién y reconocimiento.*> Estos descubrimien-
tos sugieren que la asuncién de una responsabilidad personal de acatar
‘as normas probablemente mejore cuando las personas sujetas al cum-
olimiento entiendan el propdsito de las normas, obtengan educacién y
asesoria acerca del modo de aplicar las normas a las situaciones que en-
rentan, reciban informacién oportuna y itil en torno al grado en que se
=std logrando el cumplimiento y reciban un reconocimiento por sus
logros.

La voluntad de asumir una responsabilidad personal de cumplir con
‘as normas también depende de varios factores mas, entre ellos la medi-
da en que la comunidad de sujetos a cumplimiento las apoye; el hecho
de que otros miembros de la comunidad estén asumiendo sus obligacio-
nes; que las organizaciones de cumplimiento traten de simplificar el
oroceso correspondiente, y que sea evidente la capacidad de imponer
'as normas a quienes no obran de acuerdo con ellas.*% El paradigma
nosburocratico reconoce que algunas personas tal vez no respondan
zdecuadamente a los esfuerzos por lograr su cumplimiento. Por este mo-
tivo, la imposicién sigue siendo funcién indispensable, aun cuando el
=nfoque siga residiendo en ganar el apego a las normas.*’ Estos factores
son cada vez mas reconocidos por las administraciones fiscales y otras
dependencias, cuyo éxito depende principalmente de la voluntad y la ha-
oilidad de las personas y las organizaciones para apegarse a las normas.*?

*5 Véase J. Richard Hackman y Greg R. Oldham, Work Redesign, Addison-Wesley,
=ezading, Mass., 1980.

*® Véase, en general, Joseph Raz (comp.), “Introduccién”, a Authority, Nueva York
University Press, Nueva York, 1990, pp. 1-19.

*7 Véase la discusién sobre las manzanas buenas y malas en Bardach y Kagan, Going by
-~z Book, p. 124,

“% Véase Jeffrey A. Roth y John T. Scholz (comps.), Taxpayer Compliance: Social Science
“erspectives, vol. 2, University of Pennsylvania Press, Filadelfia, 1989; Malcolm K. Sparrow,
Informing Enforcement”, Cambridge, Mass., s. p. d. i., diciembre de 1991); Mark H. Moore,
"On the Office of Taxpayer and the Social Process of Taxpaying”, en Philip Sawicki (comp.),
“ncome Tax Compliance, American Bar Association, Reston, Va., 1983, pp. 275-292; Manuel
=z1lbé i Mallol, Catherine Moukheibir, Michael Barzelay y Thomas D. Herman, “The
_riminal Investigation and Prosecution of Tax Fraud in Advanced Societies”, Ministerio de
Zconomia y Finanzas, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, septiembre de 1991, y State of
\linnesota, Department of Revenue, “Strategies for the ‘90s”, St. Paul, 1990.
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@ Mads alld de las funciones, la autoridad y la estructura

El paradigma burocrético definia las organizaciones en términos de las
funciones que se les asignaban, [a autoridad que se delegaba en ellas v
su estructura formal. Las funciones eran categorias abstractas de trabajc
que debfan desempefiarse dentro de la maquinaria organizativa mayor
del gobierno. La autoridad era el derecho de tomar decisiones y demandar
obediencia de los subordinados en materias vinculadas al otorgamientc
de autoridad. La estructura formal se referia al sistema de relaciones en-
tre jefes y subordinados, que comparaba la autoridad delegada con las
funciones subdivididas, en altima instancia, en el nivel de los puestos
individuales.

Las criticas a este punto de vista son legendarias. El enfoque en lzas

funciones hacia que las organizaciones parecieran instrumentos téen:.

cos y no instituciones cuyos miembros se hallaran comprometidos con
el logro de propésitos.* El enfoque en la autoridad ocultaba la fuerzz
de otros métodos de calculo y control sociales, entre ellos la persuasion
yel intercambio.>? El enfoque en la estructura formal puso la carreta ce
los medios de organizacién ante el caballo del propésito y de la estrate-
gia organizativos. !

Desde una perspectiva posburocritica, el principal desafio de las orgz-
nizaciones es canalizar las energias humanas a pensar en el trabajo sc-
cialmente util y a desarrollarlo. Para enfrentar este reto, los servidores
publicos necesitan mejores categorias que las funciones, la autoridad -
la estructura. Los conceptos de misién, servicios, clientes y resultadoes
son valiosos porque ayudan a los servidores publicos a articular sus
propositos v a deliberar acerca del modo de adaptar el trabajo parz
alcanzarlos.32 Las misiones son reclamos acerca de la aportacién clarz
que una organizacién hace al bien publico.?? Los servicios son los pre-

49 Acerca del planteamiento cldsico de la diferencia entre las organizaciones com-
instrumentos técnicos y como formas de gobierno comprometidas, véase Philip Selznics
Leadership in Administration: A Sociological Interpretation, Harper and Row, Nusvz
York, 1957. Sobre un argumento reciente del mismo tenor, véase Albert O. Hirschma-
Getting Ahead Collectively: Grassroots Experiences in Latin America, Pergamon, Nueva Yore
1984.

50 Robert A. Dahl y Charles E. Lindblom, Politics, Economics, and Welfare, Harp=
Bros., Nueva York, 1953, y Charles E. Lindblom, Politics and Markets, Basic Books, Nu=iz
York, 1977.

31 Alfred D. Chandler, Jr., Strategy and Structure, MiT Press, Cambridge, Mass., 1962.

32 Otro concepto valioso es la estrategia, especialmente como se define en Lax y Seh=-
nius, Manager as Negotiator, pp. 261-268.

53 Esta definici6n est4 influida por Mark H. Moore, “What Sort of Ideas Become Pub! -
Ideas?”, en Robert B. Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Harvard University Pres:
Cambridge, Mass., 1990, pp. 55-83, y Ronald Jepperson y John W. Meyer, “The Pub! -
Order and the Construction of Formal Organizations”, en Walter W. Powel y Pau! ~

S
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=uctos de esa organizacién.>® Los clientes son los individuos o los cuer-
-os colectivos —de dentro o de fuera de la organizacion— ante los cua-
‘=s los empleados rinden cuentas en tanto que partes de las relaciones
== clientes.>3 Los resultados son estados de cosas bien definidos, que la
“rzanizacién trata de provocar mediante sus actividades.>®

De la imposicion de la responsabilidad
a la construccién de la rendicién de cuentas

D= acuerdo con el paradigma burocratico, una de las funciones clave de

>s administradores consistia en usar su autoridad para imponer res-
D -.—sablhdad a sus squrdlnados >/ En tanto que mandato para dirigir

EVO de responsabilidad de_]aba mucho que desear. El formalismo pasaba

—or alto Jas funciones que desempenan las emociones, los compromisos
_2s normas para los grupos de colegas en la conformacién de la motiva-
—-ny el comportamiento intrinsecos. El enfoque en la jerarquia desviaba
= atencidn de la administracién de los sistemas de interdependencias
;:_'e subordinados y empleados que rendian cuentas a distintos superio-
==. Ademads de lo cual, la idea de imposicién de la responsabilidad daba

= =sia un tinte retrospectivo y de descubrimiento de defectos.
" Desde una perspectiva posburocrética, la manera mas efectiva de ha-

==r responsables a los empleados es lograr que éstos sientan serlo.>® En

“Maggio (comps.), The New Institutionalism in Organizational Theory, University of
[ zo Press, Chicago, 1991, pp. 183-203.
< Como ya se ha mencionado, en el sector publico, los servicios y los productos con
—=cuencia se definen metaféricamente. El papel de las metéforas estructurales en el pen-
iento y la practica de la administracién del sector piiblico merece considerable aten-
» En principio, véase Michael Barzelay y Linda Kaboolian, “Structural Metaphors and
lic Management Education”, Journal of Policy Analysis and Management (otofio de
7), pp. 599-610.

== Véanse los principios expuestos en el capitulo anterior.

** El paradigma burocratico enfocaba su atencién en las funciones y en las metas no
sme=rztivas mas que en la produccién de los estados de cosas deseados. En este contexto, el
:ino resultado tiene un significado diferente del que posee en la bibliografia académica

ncias definitivas previstas de una intervencién politica publica. Tal como se usa aqui,
== resultado puede ser equivalente a los logros aproximados del trabajo de una organi-
===on. Por ejemplo, entre los resultados deseados de una operacién de administracién de
=zn1as se incluye la limpieza de los edificios y la satisfaccién de los clientes.
Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg y Victor A. Thompson, Public Administra-
Knopf, Nueva York, 1950, p. 513.
* En Hackman y Oldham, Work Redesign, pp. 71-98, se desarrolla el argumento de que
= r=sponsabilidad es un estado de cosas psicolégico que puede recibir influencia del en-
o del individuo. En una vena similar, otros psicélogos sociales concluyen, sobre bases
D :1menta]es, que la responsabilidad despierta “inquietudes acerca de la evaluacién

clitude
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parte, este camino hacia la responsabilidad es interesante porque lo l’ s
empleados quieren ser responsables. Quieren serlo porque es la tGnic
manera que tienen, y tenemos, de ser importantes. De acuerdo con ux
connotado fil6sofo contemporéneo:

La importancia tiene dos aspectos. El primero implica causar impacto o efec-
to externo, siendo el origen causal de los efectos externos, un lugar desde =
cual fluyen los efectos, de tal modo que otras personas u otras cosas se v==
afectadas por nuestras acciones. El segundo aspecto de la importancia imp_ -
ca ser tomado en cuenta, contar. Si el primero conlleva ser una fuente causz
de la que fluyen los efectos, el segundo implica ser un lugar hacia el cual fluv=-
las respuestas, respuestas a nuestras acciones, nuestras caracteristicas o nues-
tra presencia. En cierto modo, nos prestan atencién y nos toman en cuen:z
Que simplemente nos presten atencién, es lo que queremos.?

Los psicélogos especializados en el estudio del trabajo dicen que c:
empleados se sienten responsables cuando creen que los logros de =
labor que se proponen tienen consecuencias para otros, cuando recibs-
1nf0rma01on sobre ellos v pueden atribuirlos a sus propios esfuerzo:
iniciativas y decisiones.®? Inspirado en este tipo de argumento, el par=
digma posburocréatico valora los esfuerzos de los administradores pt-
blicos y sus autoridades para producir estados de cosas en que los s=-
vidores publicos se sientan responsables de alcanzar los resultadc:
deseados.

Como modo de superar la arremetida jerarquica y correctiva de =
responsabilidad en el paradigma burocratico, la atencién debe eni-
carse en la diversidad de relaciones de trabajo, entre ell cién co-
el cliente, mediante las cuales los servidores publicos crean resultac:
que valoran los ciudadanos. (El cuadro viIl.2 muestra un esquema =
clasiticacién de las relaciones de trabajo.) Desde una perspectiva pos-
burocratica, la rendicién de cuentas entre las partes comprometidas ==
estas relaciones debe ser una via de doble sentido. Por ejemplo, los prov==-

social, de suerte que el interés de un individuo por parecer pensativo, légico e indust— -+
supera la motivacién para haraganear”. Véase Elizabeth Weldon y Gina Gar
“Cognitive Loafing: The Effects of Accountability and Shared Responsibility on Cog:—_': =
Effort”, Personality and Social Psychology Bulletin (1988), p. 160, citado en Robert E Lame
The Market Experience, Cambridge University Press, Cambridge, Inglaterra, 1991, p. £

59 Robert Nozick, The Examined Life: Philosophical Meditations, Simon and Sc}‘ usi=s
Nueva York, 1989, p. 174. Nozick también dice, en efecto, que ser responsable en este s== -
do es necesario para tener una vida plena y moral. Basandose en la teoria politica locxu_ =
Rogers M. Smith plantea un argumento similar, Véase Liberalism and American Constituz:oz
Law, Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1985, pp. 205-206.

60 Hackman y Oldham, Work Redesign, pp. 77-81. Para un sumario reciente de la b=~
graffa sobre las motivaciones intrinsecas y extrinsecas en el trabajo, véase Lane, Az
Experience, pp. 339-371.




CuabRro vIL.2. Las relaciones de trabajo

_zs relaciones con el cliente

~_=ntes individuales u organizacionales
* 2n las organizaciones
* 2n el gobierno
* fuera del gobierno

__=ntes colectivos
* =n las organizaciones
* en el gobierno
» fuera del gobierno

“aciones de produccion
= = zciones de coproduccién con los clientes

= zciones con los cumplidores
* =n el gobierno
= entre el gobierno y el publico

== zciones con los proveedores
» 2n el gobierno
» oroveedores

“ = zciones de equipos
* entre individuos
* entre grupos de tarea
* entre funciones

%= zciones de socios
» =n el gobierno
= =ntre los sectores publico y privado

iones con la jefatura del Poder Ejecutivo y su personal
iones con los cuerpos legislativos, los legisladores y el personal
5= zciones con los tribunales

Folzciones entre miembros

%= zciones de empleo
* =ntre empleados y sus dirigentes organizacionales
* =ntre empleados y sus superiores inmediatos
» =ntre los empleados y el patrén

“ = zciones a nivel comunitario
» z=ntre dependencias
» =ntre servidores publicos

F = zciones de grupos de colegas
= =ntre funcionarios
=nire miembros de una especialidad profesional
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dores deben rendir cuentas ante los clientes para satisfacer sus neces:-
dades de calidad y valor, en tanto que los clientes deben rendir cuentz:
ante los proveedores, para aclarar sus propias necesidades y proporci
nar retroalimentacién. De manera mas general, al reflexionar y delib=-
rar acerca de la rendicién de cuentas ante los clientes v otras personzs
[os administradores publicos deben tener presentes todos los elementc:
de Ias relaciones que Tuncionan convenientemente: una comprensic -
consistente del propésito y del cardcter de la relacién: una compre=-
sion detallada de los comportamientos y los resultados que las par:=:
considerarfan satisfactorios; el suministro de retroalimentacién acerc:
del grado en que las partes se desempefian convenientemente v c=
modo en que podrian superarse, y la reconsideracién de la relacién c=
frabajo, a la luz de las circunstancias cambiantes y de la experienc =

acumulativa.
acumuiat

@ De la justificacién de costos a la entrega de valor

De acuerdo con el paradigma burocratico, la determinacién del pres_-
puesto era un proceso que desembocaba en los planes de gasto anu:=
Como parte del proceso presupuestario, se encargaba a los administrac -
res la tarea de realizar estimaciones sobre las necesidades de su orga=
zacién.®! En la practica, ellos asumian la labor de desarrollar argumen:-
convincentes para que sus necesidades durante el siguiente afio o=
supuestario fueran mayores que durante el afio en curso. Entre las pri-
cipales categorias de testimonios aceptables en los argumentos sobrs =
necesidades se contaban el gasto corriente, los aumentos previstos == -
costo de funcionamiento y el costo estimado de elevar el nivel de act+
dad de la organizacién. Tras recibir las estimaciones respecto de las ==
cesidades, las oficinas centrales de presupuesto elaboraban argume---
que apoyaran su pretensién de que los costos de la dependencia ===

menores que los estimados, como parte de un esfuerzo por juzgar ==

peticiones de recursos eran mas justificadas.®?

6! Simon, Smithburg y Thompson, Public Administration, pp. 508-509.

burocrético: “Las dependencias que gastan habitualmente se comportan como <
dantes, pero en su mayor parte tienen procedimientos para conservar los recurs
estan a su disposicién [...]. Asimismo, la oficina central del presupuesto desemp
funcién principal en la conservacién de recursos, pero ocasionalmente sirve de d=— =
dante para los usos que favorece. No es raro que la oficina del presupuesto digz -
algunos programas se les deben dar més fondos de los que han solicitado”. Véz==
Inquiry into the Possibility of a Budgetary Theory”, Irene S. Rubin (comp.), New Dirz:
in Budget Theory, State University of New York Press, Albany, 1988, p. 65.
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El paradigma burocritico para la determinacién del presupuesto era
congruente con muchos otros aspectos. Por ejemplo, la retérica de la ne-
-=sidad concordaba con la idea de los reformadores en el sentido de que
= gobierno debfia satisfacer las necesidades de los ciudadanos sin mal-
zzstar los délares de los contribuyentes. También era congruente con la
——eencia de que la responsabilidad de hacer al gobierno eficiente debia
Z=jarse primordialmente en manos de las autoridades y de sus especia-
_stas presupuestarios. Por lo demads, la tarea de hacerlo eficiente signifi-
=zba examinar costos.

Algunos defensores del paradigma posburocratico plantean provoca-
Zvos interrogantes en torno a esta idea.%® Especulan que los ciudadanos
s= interesan mucho mas por la calidad y el valor de los servicios pablicos
2. por sus costos; de ahi que sea un error de las autoridades el examen
== costos en el transcurso de las deliberaciones presupuestarias. Avizo-
=n un mundo en que estas deliberaciones les permitan hacer, de las de-
-=ndencias, adquisiciones fundamentadas de servicios por el interés del
=ublico. También afirman que el mejoramiento de la calidad y del valor
= los servicios publicos puede lograrse con base en la rutina, cuando
=s de esperar que las dependencias rastreen los cambios de exigencias
e los clientes y aumenten la productividad mediante una mejor admi-
=istracién de los procesos de produccién; en cambio, sefialan que, bajo
= paradigma burocratico, los procesos presupuestarios motivan a los
zdministradores publicos a emplear su limitado tiempo justificando
zostos. Desde una perspectiva posburocrética, es urgente determinar lo
zue implican en la teorfa y en la préctica estas afirmaciones y estas es-
z=culaciones.

@ Mds alld de las reglas y de los procedimientos

_z premisa de los incontables argumentos planteados a partir del para-
Z'zma burocrético sefiala que el curso de la accién (o la inaccién) pro-
suesto es congruente con las reglas y los procedimientos existentes. Las
Zscusiones previas sobre los conceptos de eficiencia, administracién y
zontrol explican por qué estos argumentos generalmente eran convin-
centes.

Desde un angulo posburocratico, los argumentos asentados como
cremisas de acuerdo con las reglas y los procedimientos existentes se

** Véase Peter Hutchinson, Babak Armajani y John James, “Enterprise Management:
Zesigning Public Services as if the Customer Really Mattered (Especially now that
“owernment Is Broke)”, Center of the American Experiment, Minneapolis, 1991; asi como
2= instrucciones presupuestarias fiscales 1992-1993 para el gobierno del estado de
Wmnesota, reproducidas como “Apéndice 3”.
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deben acoger con razonable grado de escepticismo. Los que se formuler
con base en las reglas deben refutarse, para replantear el problema en
términos tales que se logre el mejor resultado posible, tomando en cuentz
tanto [a intencién subyacente tras las reglas, la complejidad y la ambi-
giiedad de la situacién, tanto como la habilidad para lograr el apovo c=
quienes implantaron 1 De este modo, la metafora predom:-
nante en el trabajo puede ser la solucién de problemas, en vez del segi::-
miento de rutinas burocréticas. Asimismo, los argumentos presentados

como premisas con apovo en los procedimientos vigentes se deben con-

trarrestar instigando a la deliberacién sobre el modo en gue el me-

joramiento de los procesos puede elevar a la vez la calidad y el valor c=

los servicios.

@Mds alld de los sistemas administrativos en operacion

Las dependencias staff centralizadas fueron la encarnacién institucionz_
de la visién de la reforma burocréatica. Mediante los sistemas adminis-
trativos operantes, estas organizaciones ponian en préctica los concez-
tos de eficiencia, administracién y control. Sus culturas y sus rutinzs
produjeron muchas de las restricciones y de los incentivos que tuviercz
ante si las dependencias operativas que, desde una perspectiva posbu-
rocréatica, ahora desvirtian la habilidad del gobierno para entregar r=-
sultados que valoren los ciudadanos.

Si ha llegado el momento de abrirse paso entre la burocracia, las oper=-
ciones staff centralizadas deben formar parte del proceso. En aras c=
este propésito, esas operaciones necesitan transformar sus estrategiz:
organizacionales. Como ocurre con las dependencias operativas, se pu=-
den beneficiar usando los conceptos de misién, servicios, clientes. c=-
lidad, valor, produccién, obtencién del apego a las normas, construccic-
de la rendicién de cuentas y fortalecimiento de las relaciones de trabz -
De manera mas especifica, las operaciones staff centralizadas deb=-
separar los servicios del control, construir el apovo para las normz:
ampliar la opcién del cliente, alentar la accién colectiva, proporcionz-
incentivos, cuantificar y analizar resultados y enriquecer la retroalim==-
tacion en el contexto de todas las relaciones de trabajo. Lo que esta =-
milia ampliada de conceptos signifique en la practica debe evolucionz-
constantemente por medio de la deliberacién y la innovacién acumi=-
tiva. Un punto de partida para ambos procesos es la informacién v =
argumentacion contenida en este libro.
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LA FUNCION DE LOS ADMINISTRADORES PUBLICOS

El paradigma burocrético informaba a los administradores ptblicos
gue entre sus responsabilidades se incluian la planeacién, la organiza-
-ién, Ia direccién y la coordinacién. Planear significaba mirar mas all4
de Ias operaciones cotidianas de cada funcién, con objeto de determinar
c6mo debfa evolucionar el trabajo de la organizacién en general. Orga-
nizar querfa decir dividir las responsabilidades de trabajo y delegar en
cada puesto la autoridad indispensable sobre la gente y la materia de
gue se tratara. Dirigir implicaba informar a los subordinados sobre sus
respectivas funciones en la ejecucién de los planes y asegurarse de que
las desempefiaran de acuerdo con las normas. Coordinar significaba
armonizar esfuerzos y relaciones entre los subordinados.®* Durante mas
de 40 afos, las deficiencias de esta idea de las funciones han sido
amplia y habilmente catalogadas por los autores especializados en la
administracién.

El paradigma posburocratico valora la argumentacién y la delibe-
racién acerca del modo en que deben enmarcarse las funciones de los
administradores publicos. En la actualidad, los administradores pua-
blicos informados entienden y aprecian conceptos de funcién tan diver-
sos como ejercer la direccién, crear una misién enaltecedora y una cultura
organizativa, hacer planeacién estratégica, administrar sin autoridad
directa, encontrar caminos, plantear problemas, identificar a los clien-
tes, andar a tientas, reflejarse en la accién, asesorar, estructurar incen-
tivos, promover productos, inculcar un compromiso de calidad, crear un
clima de innovacién, formar equipos, redisefiar el trabajo, invertir en re-
cursos humanos, negociar mandatos y administrar pasedndose.®> Como
aportacién a la deliberacién actual, sugerimos que abrirse paso entre la
burocracia es 1til complemento del acervo de ideas sefialado. Este con-

64 Muchos lectores reconoceran estas responsabilidades como subgrupo del clasico
marco de funciones Pospcors. Tratan sobre las definiciones de planeacién, organizacién,
direccién y coordinacién los trabajos de Luther Gulick, “Notes toward a Theory of
Organization”, en L. Gulick y L. Urwick (comps.), Papers on the Science of Administration,
Institute of Public Administration, Nueva York, 1937, pp. 3-45; Joseph L. Massie,
‘Management Theory”, en James G. March (comp.), Handbook of Organizations, Rand
McNally, Chicago, 1965, pp. 387-401, y Simon, Administrative Behavior, pp. 123-153.

65 Entre los numerosos autores que han formulado, elaborado, replanteado y/o popu-
larizado estos conceptos se encuentran Mary Parker Follett, Peter Drucker, Herbert
Simon, Philip Selznick, Warren Bennis, Donald Schén, J. Richard Hackman, Harold Leavitt,
James Q. Wilson, Rosabeth Moss Kanter, James Sebenius, James Heskett, Robert Behn,
Philip Crosby, Thomas Peters y Robert H. Waterman, Jr. Estos temas conceptuales siguen
siendo ampliados en la bibliografia sobre la administracién puablica por autores como
Jameson Doig, Steven Kelman, Mark Moore, Ronald Heifetz, Philip Heymann y Robert
Reich.
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cepto alerta a los administradores publicos sobre la necesidad de tomar
en serio la profunda influencia del paradigma burocratico en las pract:-
cas comunes y corrientes, los modos de argumentacién y la manera en
que los servidores publicos logran un significado a partir de su trabajo.

Empefiados en abrirse paso entre la burocracia, los administradores
publicos histéricamente conscientes ayudaran a sus compafieros de trza-
bajo a entender que, por error, el paradigma burocratico solfa definir e
propésito organizativo como hacer el trabajo asignado. Dirdn que uno d=
los cambios decisivos que enfrentan todas las organizaciones consisiz
en imbuir un esfuerzo laboral con propésito, al tiempo que frustran Iz
inclinacién a suponer que las practicas corrientes entregan todo el valor
posible. Dentro v en torno a las organizaciones, crearan la capacidad c=
deliberar acerca de la relacién existente entre los resultados que valora=
Ios ciudadanos y el trabajo hecho.

Guiados por la idea de atravesar la burocracia, los administradores
publicos no sélo deben emplear una combinacién de conocimiento his-
térico e ideas posburocraticas, como herramientas para diagnostica-
situaciones poco satisfactorias y detectar inadecuaciones de argumer-
tos arraigados en el paradigma burocratico, sino también enfrentz-
creativamente el hecho de que muchos servidores publicos se encuentrz=-
emocionalmente Tnvestidos del paradigma burocratico. Con base -
nuestra experiencia, los servidores publicos generalmente se hallan d:
puestos a adoptar alguna nueva manera de pensar y practicar la adminis-
tracion publica, si estdn convencidos de que los esfuerzos que desplz-
garon en el pasado no se veran depreciados por el cambio. Una de lz=
maneras efectivas de vencer la resistencia al cambio, surgida de es:=
fuente, consiste en esgrimir el fundamentado argumento de que, tal cor-
se aplicaban en el campo particular de la organizacion, los supuestc:
del paradigma burocrético fueron razonables durante la mayor parte c=
siglo XX, pero que aquellos tiempos han cambiado.6®

[

Il

86 E] proceso de cambio en Minnesota, descrito en los capitulos 111-v, se acelerd desz-

que condujo a la elaboracién de este libro.



