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ATRAVESANDO LA BUROCRACIA

Esta obra contradice el pensamiento tradicional segtin el cual los buréeratas
constituyen un impedimento para que el sistema politico pueda cambiar, Para
Michael Barzelay y Babak J. Armajani la causa del deficiente desempefio
gubernamental se funda sobre la negativa y constante influencia del
paradigma burocrético que, aunque pretende un buen gobierno, en realidad
se caracteriza por la centralizacion del control y de la cconomia y por el
apego intransigente a todas las reglas.

En este sentido los autores sugieren gue se fleve a cabo una reforma
administrativa para contrarrestar la creatividad burocratica que tan sélo
fomenta la arbitrariedad v la corrupcion.

Este libro examina estrategias organizacionales especificas
—contrarias al paradigma burocrdtico— que ofrecen soluciones posibles.
Presenta argumentos fundados en una experiencia que demuestra que es
posible combinar el nuevo paradigma de las operaciones administrativas
subernamentales con las ideas del paradigma previo y expone argumentos en
favor de soluciones no tradicionales.

Producto de una investigacion auspiciada por el programa de
innovaciones del gobiernq estatal y local de la Fundacion Ford
y de la Universidad de Harvard, Atravesando la burocracia explica cémo los
funcionarios publicos de Minnesota, en los Estados Unidos, dejaron a un lado
el paradigma burocratico y experimentaron con ideas como servicios al
cliente, la capacitacion de servidores publicos en contacto directo
con el pdblico para resolver los problemas y la infroduccion selectiva de
fuerzas de mercado cn el gobierno.

Michael Barzelay es profesor de administracién piblica en la London School
of Economics and Political Science. Es autor de The Politicized Market
Economy:,

Babak |, Armajani se desempend como funcionario en el gobiero de
Minnesota de 1983 a 1991 y actualmente es senior fellow en el instituto
Humphrey de Asuntos Publicos de la Universidad de Minnesota.

—
=
———e—— i
M“ 8
e .Tm
Se———=0 3
x %m £
]
: =3 :
COLEGIO NACIONAL DE CIENCIAS POLITICAS -
Y ADMINISTRACION PUBLICA. A. C. 3 ﬂﬂﬂﬂx‘.\\m 2
3 —— 2
0 o

FONDO DE CULTURA ECONOMICA

I

P
<
S
]
N
(=~
<
==}
-
T}
<
o
o
=

<
o/
L.
[~ 4
&)
=
[- 4
=
=)
A
]
Q
a
=
o,
v
S
E
_nln
L. o

ATRAVESANDO
A BUROCRACIA

UNA NUEVA PERSPECTIVA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Estudio introductorio de Hector Martinez Reyes

MICHAEL
BARZELAY

Con la colaboracion
de Babak J. Armajani




172 GENERALIZACIONES

capacitacién debfa proporcionar una fuente centralizada dentro del go-
bierno del estado. En principio, la demanda efectiva de las dependencias
operativas, en cuanto a servicios de capacitacién prestados por Relacio-
nes de Personal, con base en una tarifa por servicio, medirfa la necesi-
dad de servicios de capacitacién existente en el estado de manera menos
imperfecta que el monto de la asignacién presupuestaria para capacita-
cidn concedida a Relaciones de Personal. Por consiguiente, la defensa
del financiamiento de la capacitacién mediante fondos generales, hecha
por la comisionada, viola el principio 1. Segundo, con base en el dudoso
supuesto de que las autoridades apreciaban algtn tipo de equidad dis-
tributiva en la utilizacién de actividades de capacitacién prestadas inter-
namente, se podfa haber servido a estos propésitos sin violar el principio
de que las funciones staff deben ser financiadas por sus clientes (por
ejemplo, mediante un sistema de subsidio al consumo).2

Como cuestién empirica, las dependencias operativas habfan hecho
saber que deseaban utilizar mayores servicios de capacitacién prestados
internamente de los que podfa suministrar Relaciones de Personal, va-
liéndose tinicamente de los fondos generales asignados a esta actividad,
y los clientes se mostraron dispuestos a pagar un costo més elevado.
Dado el principio 1, esta informacién representaba un buen indicio de
que, para las dependencias operativas, invertir en capacitacién era una
via de costo efectivo para cumplir con sus tareas y sus mandatos. M4s
todavfa, como las dependencias operativas podfan comprar servicios de
capacitacién prestados externamente, esta informacién indicaba que
Relaciones de Personal posefa una ventaja competitiva en la prestaciéon
de estos servicios. ¢Quién se beneficiaba con la violacién de la regla por
parte de Relaciones de Personal? Los proveedores de servicios de capa-
citacién. No las dependencias operativas. Tampoco sus clientes. Y mu-
cho menos los contribuyentes. Tras ser revisado, en el caso de una activi-
dad de capacitacién interna, el argumento para hacer una excepcién a
la regla resulta insostenible, como se ha reconocido en otros medios.25

2 Como la legislatura permitié a las dependencias operativas comprar servicios de
capacitacion a proveedores privados, es dificil argumentar que el mandato de las rela-
ciones de personal inclufa el racionamiento de estos servicios, a modo de producir algtin
tipo de resultado igualitario en esa drea. Es mas, el gobernador generalmente no apoyaba
las politicas administrativas que limitaban el acceso a insumos particulares tras el congela-
miento de 1983,

*% La Oficina de Administracién de Personal de los Estados Unidos ha hecho un uso
creciente de los fondos revolventes para financiar los servicios de capacitacion prestados a
las dependencias federales, con resultados aparentemente satisfactorios. Entrevista con
MM Director Asistente Robert Agresta, U. §. Office of Personnel Management, noviembre

e 1990.

VIII. EL PARADIGMA POSBUROCRATICO
DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA

EL Uso cada vez mas comtin 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 burocratico ya no es la tinica fuente
importante de ideas y argumentacién acerca de la administracién publi-
ca.! En la bisqueda 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.* Para incrementar la flexibilidad y
la responsabilidad financiera, algunos preconizan una gran expansién

! Los conceptos de presupuesto por programas, evaluacién de programas y analisis
politico ampliaron y mejoraron el paradigma burocritico, aportando algunas de las
simientes para el paradigma posburocritico, pero no desafiaron la idea del paradigma
burocratico sobre la administracién, la produccion, la organizacion y la rendicion de
cuentas.

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

? David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entreprencurial 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 précticas de la administracién de calidad, véase David A. Garvin, Managing
Quality: The Strategic and Compelitive Edge, Free Press, Nueva York, 1988. La influencia
del mcT en el departamento de defensa puede verse, por ¢jemplo, en Tom Varian, "Beyond
the TOM Mystique: Real-World Perspectives on Total Quality Management”, American
Defense Preparedness Association, Arlington, Va., 1990; Defense Communications Agency,
“Vision 2 1/TQM: Venturing Forth into the 21st Century”, 2% 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
Lm_m:.p por aparecer alguna bibliografia sobre la administracion de la calidad total en el go-

Diermno.
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de las relaciones de intercambio y pago, en vez del financiamiento me.
diante fondos generales; muchos argumentan lambién en pro de la utilj-

zacion de la competencia como dispositivo para hacer que las unidades

de operacién gubernamentales sean responsables ante sus clientes S
Entre los conceptos programaticos surgidos de la estudiada critica a]
modo en que la visién de la reforma y del paradigma burocraticos ha in-
fluido en las organizaciones de acatamiento y servicio se cuentan los
incentivos a la regulacién ambiental basados en el mercado,® la promo-
cién del cumplimiento voluntario en la administracién fiscal, la vigilancia
comunitaria,” la integracién del servicio social,? el sistema de jurades
de un dia o de un caso,? la administracién basada en la escuela!® vla
opcidn escolar,!!

¢Existe una idea medular tinica —reductible, tal vez, a una pulsacién
sonora— tras este fermento de pensamiento y practica? Algunos lec-
tores responderan que la idea central es el servicio. O el enfoque en el
cliente. O bien la calidad. O los incentivos. O tal vez la creacién de valor,
O quizds la autorizacidn. Pero los principales conceptos de la naciente
practica no se organizan jerdrquicamente, con la idea maestra en lo alto.
A modo de sefialamiento, el concepto de incentivos no incluye a la tam-
bién 1itil idea de autorizacién, que puede definirse como un estado de
cosas en que los individuos v los grupos se sienten psicolégicamente
responsables de los resultados de su trabajo. Dado que la argumenta-
cion y la prdctica nacientes se hallan estructuradas por un paradigma
en vez de una tinica idea medular, quienes deseen obtener el mayor be-

* Donald B. Shykolf, "Unit Cost Resourcing Guidance”, Washington, D, C., Department of
Defense, s, p.odoin octubre de 1990, citado en Fred Thompson v L. R. Jones, "Management
Control and the Pentagon”, manuscrito, octubre de 1991, p. 16,
cet 1988, "Round I1: Incentives for Action: Designing Market-Based Environmental
tegies”, Washington, D. €., 1991, y Robert N. Stavins, “Clean Profits: Using Economie
_:mc::(_cz to Protect the Environment”, Policy Review (primavera de 1989), pp. 58-63.

" Malcolm K. Sparrow, Mark H, Moore v David M. Kennedy, Bevand 941: A New Era for
Pofieing, Basic Books, Nueva York, 1990, ) .

v Robert M. Friedman, "A System of Care lor Severely Emntionally
ldren and Youth", Georgetown University Child Development Center,
aton, D0 C, julio de 1986,

Middlesex County Jury System”, John F, Kennedy School of Government, casa Clé-
Bh-656.0

Theodore R, Sizer, Hovace's Compromise: The Dilewima of the American High School,
lin, Boston, 1984, v Paul T, Hill v Josephine Bonan, "Decentralization and
v in Public Education”, raxn, Santa Mdnica, Calif., [991.

i E. Chubb v Eric A, Hanushek, "Reforming Educational Reform”, en Henry

w e Chuhb v Mow, véase Richard F. Etmore, fowmal of Palicv Analvsis and Management
totario de 19910, pp. 687-694,
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neficio de los nuevos recursos conceptuales deberdn entender c6mo se
relacionan entre sf los diversos componentes del sistema.!?

Entender la estructura y el funcionamiento del paradigma més moder-
no, lo suficienternente bien como para mejorar la administracién ptblica,
exige atencion y meditacién, aunque no las refinadas aptitudes de un
filésofo analitico o de un lingiiista social. Nuestra sugerencia es que el
nuevo paradigma se puede entender facilmente trabajando con la meta-
fora de una familia ampliada de ideas. La imagen de una familia amplia-
da es ttil porque indica que, en cierto modo, todas las ideas se vinculan
entre sf e implica que, para identificar exactamente cémo, es necesaria
cierta concentracién. La misma metafora se puede llevar mas lejos.!3
Imaginese al nuevo paradigma, lo mismo que al paradigma burocritico,
como a una generacién en el seno de una familia ampliada. Aunque los
miembros de cada generacién 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 m4s, asf como los hermanos y los primos
tratan de demostrar que, individual y colectivamente, son distintos de la
generacién de sus padres, asf las autodefiniciones del nuevo paradigma
subrayan las divergencias con el paradigma burocrético. 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 metafora un paso més adelante, asi como los
hermanos y los primos tienen mayor influencia de la generacién anterior
de la que quieren ver o aceptar, as{ los conceptos del nuevo paradigma

12 Jn paradigma es un sistema conceptual basado en la experiencia. De manera mas es-
pecifica, un paradigma podria concebirse como un sistema de conocimiento, esquemas
mentales, teorfas de sentido comun y razones generales para la accién. Para ver como 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 produccion da lugar a un complejo esquema mental, que incluye otros
conceptos como los de trabajadores, tareas, maguinas, especializacién, aptitudes, organi-
zacion, supervision, insumo total, inventario de trabajo en curso, “cuellos de botella”, defec-
tos, inspeccion, relabaracion, costos y eficiencia. Este complejo esquema mental estruc-
tura las teorfas de sentido comtin 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 produccion, y los costos podian re-
ducirse mediante la especializacién del trabajo, la estrecha supervision de los trabajadores
y la organizacién racional. De esta teoria de sentido comin 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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se hallan profundamente condicionados por sus relaciones lineales con
los conceptos del paradigma burocrético que los precedidé.

El término mas adecuado para la nueva generacién de la familia am-
pliada de ideas sobre el modo de hacer productivas y explicables las
operaciones del gobierno es el de paradigma posburocrdtico. Este térmi-
no implica que el paradigma posburocritico sea tan multifacético como
su predecesor. Un nombre inconexo habrfa ocultado el hecho de que, en
tanto que cuestién histérica, la generacién de ideas mas joven ha evolu-
cionado a partir del paradigma burocritico.

El cuadro vt describe esa evolucién. Este marco gufa el esfuerzo por
identificar el paradigma posburocratico y por enfocarlo desde una pers-
pectiva histérica.

EL CAMBIO DE PARADIGMAS

Del interés puiblico a los resultados que aprecian los ciudadanos

El propésito de las reformas burocraticas era permitir al gobierno
ponerse al servicio del interés publico.!* Los reformadores decfan que el
gobierno servirfa al interés publico si era honrado y eficiente. Por honra-
do, entendfan un gobierno limpio de particularismos, de molicie y del
robo sin reservas de los dineros del pueblo. Por eficiente, concebian un
gobierno que mejorara la infraestructura urbana, impartiera educacién
y promoviera la salud ptiblica.!5

Andando el tiempo, la estrategia de los reformadores, orientada a ser-
vir los intereses de la poblacién, llegé a definir el interés publico. Uno
de los elementos centrales de aquella estrategia era reclutar, desarrollar y
conservar expertos en los campos de la contabilidad, la ingenierfa y el tra-
bajo social. Esta estrategia fue concebida no sélo para lograr resultados,
sino también para usar la pericia como manera de legitimar las accio-
nes de los funcionarios no electos en un estado administrativo. Como
consecuencia no prevista, pero tampoco sorpresiva, estos funcionarios
dieron en suponer que el interés ptblico quedaba servido siempre que

!4 Entre estas reformas se inclufa la introduccién de las protecciones del servicio civil,
la votacion abreviada, la reorganizacién, el proceso presupuestario ejecutivo y las com-
pras competitivas.

15 A lo largo de los afios, el concepto del interés publico ha sido examinado habilmente
por los cientificos politicos. Véase, por ejemplo, Charles E, Lindblem, "Bargaining: The
Hidden Hand in Government (1955)", capitulo 7 de Demacracy and Market System,
Norwegian University Press, Oslo, 1988, pp. 139-170). El historiador Richard Hofstadter sefia-
la que, en general, el interés publico era lo que los reformadores ~—principalmente los pro-
fesionistas y las élites de la clase media que habian perdido el poder ante las maguinarias
politicas— consideraban que harfan de los Estados Unidos una mejor sociedad. Véase The
Age of Reform: From Bryan to F. D, R., Vintage, Nueva York, 1955, pp. 174-214,
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Cuabro viiL.t. Comparacidn de paradignas

Paradigma burocrdtico Paradigma posburocrdtico

:.H.Hnmm publico Resultados que valoran los ciudadanos

Eficiencia Calidad y valor
Administracion Produccion
Control Lograr el apego a las normas

Identificar mision, servicios,
clientes y resultados

Entregar valor

Construir la rendicién de cuentas

Fortalecer las relaciones de trabajo

Seguir reglas mnﬁmn@mw y aplicar normas

Identificar y resolver problemas

Mejorar continuamente los procesos

Separar el servicio del control

Lograr apoyo para las normas

Ampliar las opciones del cliente

Alentar la accién colectiva

Ofrecer incentivos

Evaluar y analizar resultados

Enriquecer la retroalimentacién

Especificar funciones,
autoridad y estructura

Justificar costos

Implantar responsabilidad

v procedimientos

Operar sistemas
administrativos

aplicaran sus diversos cuerpos de conocimiento y de normas _u:ummmm.o:m-
les a problemas existentes dentro de sus respectivos campos de mcﬁo.:&m&.

En tiempos de la reforma burocratica, cuando la demanda efectiva de
lucha contra las enfermedades, construccién de obras publicas y conta-
bilidad para el erario publico apenas habfa alcanzado maﬁoim:.ﬁm. re-
sultaba razonablemente sostenible la presuncién de que las decisiones
tomadas de acuerdo con las normas profesionales eran congruentes con
las necesidades y las exigencias colectivas de los ciudadanos. Emnmﬂ. esta
presuncién ha dejado de ser razonable. El gobierno a Hm::&o deja de
obtener los resultados deseados desde el punto de vista ciudadano, cuan-
do, en su propio seno, cada comunidad profesional est4 segura de que
sus normas definen el interés publico.

Para estimular una mayor investigacién y una mejor deliberacién
acerca del modo en que la labor gubernamental guarda relacién con los
deseos de los ciudadanos, el paradigma posburocratico sugiere que la
frase retérica especffica “el interés publico” debe confinarse a los libros
de historia sobre la politica y la administracion estadunidenses. Una .&m
las expresiones sustitutas deseables es “los resultados que <m_o_,ms._0m ciu-
dadanos”. Comparada con su predecesora, la expresién maés reciente se
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puede usar para motivar mayor investigacion, argumentacion mas clarg
y deliberacién mas productiva acerca de los resultados que los ciudada-
nos valoran colectivamente. Esta construccién retérica también evoca
la red de ideas acerca de las organizaciones enfocadas en el cliente, sub-
raya los resultados sobre insumos y procesos e implica que, dentro del
gobierno, las comunidades profesionales no pueden presuponer lo que
valoran los ciudadanos.!®

De la eficiencia a la calidad y el valor

Los dirigentes del movimiento de administracién cientifica de principios
del siglo xx elaboraron y popularizaron una teorfa del sentido comtn en
torno a las causas, la naturaleza y la importancia de la eficiencia.!” Esta
teoria tenfa sentido porque explicaba el progreso industrial caracteristico
de la época y la informacién acerca del funcionamiento de las fabricas
modernas era ampliamente conocida. No hay mas que dar un pequefio
paso para inferir que los reformadores usaban su conocimiento de'la
administracion industrial eficiente para dar forma a su concepto de la ad-
ministracion ptiblica eficiente.!®

"¢ Algunos tal vez critiquen el uso de cualquier concepto como el de interés pablico. En
la bibliografia sobre la discusién vy la administracién publicas se pueden hallar argumen-
05 para apoyar nuesira premisa de que si se suprime la categoria retérica del interés
publico, se la debe sustituir por una idea funcionalmente semejante. Véase Steven Kelman,
Making Public Policy: A Hopeful View of American Goversonent, Basic Books, Nueva York,
1987, 215. Véase también Robert B. Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Harvard
University Press, Cambridge, Mass., 1990; Dennis F, Thompson, “Representatives in the
Welfare State”, en Amy Gutmann (comp.), Demaocracy and the Welfare State, Princeton
University Press, Princeton, N. J., 1988, pp. 136-143, y Mark H. Moore, "Creating Value in
the Public Sector”, en prensa. Puede encontrarse apoyo a la premisa de que la retérica
contribuye a la deliberacién en diversas obras como las de Donald N, McCloskey, The
Rhetoric of Economics, Universily of Wiscansin Press, Madison, 1985; Warren Bennis ¥
Richard Nanus, Leaders: Strategies for Taking Charge, Harper and Row, Nueva York, 1985;
David Johnston, The Rhetoric of Leviathan, Princetan University Press, Princeton, N. T.,
1986, y Giandomenico Majone, Evidence, Argument, and Persuasion in the Policy Process,
Yale University Press, New Haven, Conn., 1989,

7 Simplificamos aquf omitiendo la explicacién del concepto de economia. Economia
era la contrasenia de quienes deseaban reducir los gastos y los impuestos gnbernamen-
tales; la eficiencia era destacada por los que querfan mejorar el rendimiento del gobierno.
También simplificamos aqui la explicacion de eficiencia enfocando el movimiento de la
administracion cientifica y la administracion fabril, Respecto de una exposicién mds com-
pleta sobre el concepto de eficiencia en la antigua administracién piblica, véase Dwight
Waldo, The Administrative State, 2* ed., Holmes and Meier, Nueva York, 1984,

'® En este contexto, entendemos por conocimiento el conocimientn ordinario examina-
do en Charles E. Lindblom y David K. Cohen, Usable Knowledge: Social Science and Social
Problem Solving, Yale University Press, New Haven, Conn., 1979, pp. 12-14. Sobre las trayec-
torias del terreno de origen al terreno previsto, véase Lakoff y Turner, More Than Coal
Reason, pp. 57-65.
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¢Qué sabian los reformadores de la administracién fabril? Sabfan que
un sistema fabril eficiente lograba producir cantidades siempre crecien-
tes de bienes, al mismo tiempo que reducfa el costo de la produccion. !9
También conocfan las recetas para alcanzar aquel éxito. En las f4bricas,
los administradores controlaban la produccién con gran detalle median-
te las estructuras jerdrquicas de supervisién. Sabfan que los sistemas
productivos y administrativos eran concebidos y operados por expertos,
que trabajaban en oficinas responsables del personal, de la contabilidad,
la inspeccién, la energia y la construccién, la ingenieria, el disefio del pro-
ducto, los métodos, la eficiencia productiva y los pedidos.2? Asimismo,
los reformadores burocréticos sabfan que los administradores y los
expertos fabriles aplicaban su autoridad y su pericia a la administracién
industrial, sin interferencia politica partidista.

De tal suerte, la industria no sélo era fuente de retérica en torno a un
gobierno eficiente; la comprensién de los principales ingredientes de
un gobierno eficiente por parte de los reformadores —reorganizacién,
sistemas contables, pericia y control de costos— se hallaba arraigada en
su conocimiento de la industria.?! Los reformadores elaboraron algunos
otros ingredientes para procesos y técnicas especificos, como la cuida-
dosa definicién de funciones y responsabilidades, el estudio centralizado
de estimaciones presupuestarias, las compras centralizadas, la programa-
cién del trabajo, los sistemas para presentacién de informes y el analisis
de métodos. Sin embargo, un concepto clave —el producto— no recorrié
el trayecto de la industria al gobierno.?2

'¥ Robert B. Reich, The Next American Frontier, Times Books, Nueva York, 1983, pp. 22-82.

20 Alfred D. Chandler, Jr., “Mass Production and the Beginnings of Scientific Manage-
ment”, en Alfred D. Chandler, Jr. v Richard S. Tedlow (comps.), The Conting of Managerial
Capitalism: A Case Book in the History of American Economic Institutions, Richard
D. Irwin, Homewood, Ill., 1985, p. 465,

4 “La contabilidad sistematica estaba revolucionando el control sobre Ia produccion
industrial, sefalando el rumbo no sélo de la eficiencia v la utilidad acrecentada, sino tam-
bién el de la honestidad”, Barry Dean Karl, Executive Reorganization and Reform in the New
Deal, Harvard University Press, Cambridge, Mass,, 1963, p. 35. Destacando el papel de la
industria como terreno de origen del conocimiento acerca del gobierno eliciente, no pre-
tendemos que otras fuentes de conocimiento sean ajenas. A decir verdad, Karl sefiala que
los antiguos reformadores se vieron influidos por la administracion munigipal en Alemania
y el sistemna parlamentario inglés, aunque la influencia de estos modelos estuviera media-
da por el conocimiento del comercio y la industria en los Estados Unidos, Véase Executive
Reorganization and Reform, pp. 95-96. Karl también dice que la fuerza de los argumentos
acerca de la prictica industrial se vio acrecentada por el ultraje moral contra la COrrup-
cién y el desperdicio. Véase Executive Reorganization and Reform, pp. 141-143,

22 ;Cémo se explica este acertijo? Uno de los argumentos podria ser que los productos
del gobierno son diferentes de los productos [abriles. Pero este argumento falla porque el
conceplo de producto podria haber servido como metafora estructural —como ocurre en
la actualidad— en los esfuerzos por conceptualizar la relacién entre las metas v el trabajo
organizacional. En contra de esta idea, podriamos argumentar que los reformadores no
sabfan pensar metaféricamente. Pero el concepto de un gobierno eficiente trae consigo el
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Dado que exclufa el concepto de producto, la influyente idea de go-
bierno eficiente que tenfan los reformadores representaba un problemg
latente. Alentaba el florecimiento del notorio enfoque burocratico en lgg
insumos y permitia a las funciones especializadas ser mundos encerra.
dos en sf mismos. Mas especificamente, en el gobierno, se podfa reivip.
dicar un aumento de eficiencia siempre que se redujera el gasto en insy.
mos, en tanto que en un entorno industrial, resultaba mucho mas f4cj]
argumentar que la reduccién de costos mejoraba la eficiencia sélo cuan-
do implicaba una disminucién en el costo por unidad de producto, Eg
posible que a los administradores industriales no les resulte ficil logray
que cada miembro especializado de la organizacién se concentre en e]
producto, pero, en este concepto —incorporado en los bienes que se
mueven a lo largo de la corriente de produccién y que “salen por la puer-
ta”—, por lo menos tenfan un modo de pensar precisa y significativa-
mente sobre cémo podia alcanzar eficiencia la integracién de funciones
diferenciadas. Por razones planteadas con anterioridad, el concepto de
interés ptblico no posefa las facultades de integracién del concepto
de producto; a decir verdad, la estrategia de definir rigurosamente las
funciones y las responsabilidades y de exaltar la pericia especializada se
escurria en direccién opuesta.?? La linea de fondo —ejemplificada en
las historias de horror narradas en el capitulo 11— es que la basqueda
de la eficiencia sin tendencias adecuadas hacia la integracién funcional
era una ficcién.?*

La palabra “eficiencia” debe eliminarse del léxico de la administracién
publica, como lo ha sido de las elaboradas teorfas practicas sobre la ma-
nufactura y la administracién de empresas de servicios.?> En su lugar, al
deliberar acerca de la naturaleza y del valor de las actividades guberna-
mentales, los servidores ptiblicos deben recurrir a los conceptos interre-
lacionados de producto o servicio, calidad y valor, como sus contrapar-

uso de la metafora estructural: “El gobierno es industria”. En gran parte, que los refor-
madores supieran que hablaban metaféricamente esta fuera de lugar. Conjeturamos que
el concepto de producto fue descartado porque los reformadores estaban comprometidos
con ¢l racionalismo y el profesionalismo y rehuian los procesos de mercado y los valores co-
merciales, en el contexto del gobierno. También se dejd sentir la influencia de los concep-
tos legales de organizacién.

23 Véase Herbert A. Simon, Administrative Behavior, 3* ed., Free Press, Nueva York,
1976, pp. 134-145. Simon replantea los argumentos para respetar las lineas de autoridad,
independientemente de los méritos de la decision particular.

24 Spbre la importancia de integrar las funciones y adaptar las organizaciones al
entorno, véase Kenneth R. Andrews, The Concept of Corporate Strategy, ed. rev., R. D. Irwin,
Homewood, I11., 1980,

23 La palabra eficiencia no aparece ni en el indice de Michael E. Porter, Competitive
Advantage; Creating and Sustaining Superior Performance, Free Press, Nueva York, 1985, ni
en el de James L. Heskett, W. Earl Sasser, Jr. y Christopher W, L. Hart, Service Breakth-
roughs, Free Press, Nueva York, 1990.
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tes de las organizaciones no gubernamentales. Lo que se pretende es
que, e estos términos, la deliberacién en el sector publico es tan ttil
como en cualquier otra parte.?®

El paradigma posburocriatico no trata de conciliar la mayor parte de
las controversias en torno a las definiciones generales de los conceptos
de producto o de servicio, de calidad y de valor.?’ wﬂomumw._on:.mﬂm sea ?E
Jegislar sobre la definicién precisa de estas nmﬂwmolm.m retéricas y analfti-
cas; sea como fuere, para nuestros propositos, lo importante aquf es
hasta qué punto, en la préctica, la gente hace un uso adecuado de estos
conceptos al formular y discutir argumentos a la medida, o ad hoc, sobre

¢l modo de evaluar y mejorar el rendimiento de determinadas organiza-

ciones.28

Para sacar el mayor provecho de esos esfuerzos deliberativos, es nece-
sario cierto acuerdo minimo sobre los términos. Primero, la perspectiva
adecuada desde la que deben definirse estos conceptos es la del cliente.
Por esta regla, es aceptable la recurrente definicién de calidad, en tanto
que adaptacién a las exigencias del cliente. Segundo, el valor neto debe
distinguirse del valor, tomando en cuenta los costos. Conforme a esta
regla, la pretensién de que es deseable la reduccién de gastos debe estu-
diarse en términos del efecto en el costo y el valor de los productos y los
servicios. Tercero, deben tenerse en cuenta los costos no pecuniarios so-
portados por los clientes, cuando coproducen servicios o acatan las nor-
mas. Por esta regla, los costos medidos mediante sistemas contables
convencionales deben ajustarse en contextos de servicio o cumplimiento.

De la administracion a la produccién

Los reformadores burocraticos tenfan una teorfa sobre la manera en
que los servidores puiblicos individuales contribufan a una administra-

2§ L3 informacién proporcionada en los capitulos 11-v de este libro es testimonio de
esta pretension.

27 Spbre definiciones antagénicas del concepto de producto, véase Derek Abell,
Defining the Business: The Starting Point of Strategic Planning, Prentice-Hall, Englewood
Cliffs, N. J., 1980. Respecto a discusiones del concepto de creacion de valor, véase Porter,
Competitive Advantage, pp. 33-61, y David A. Lax y James K. Sebenius, The Manager as
Negotiator, Free Press, Nueva York, 1986, pp. 63-116. El concepto de creacion de valor en
ambas obras encaja en la difundida tradicién de consecuentismo del bienestar. Véase
Amartya Sen y Bernard Williams (comps.), Utilitarianism and Beyond, Cambridge
University Press, Cambridge, Inglaterra, 1982.

28 Sobre el papel de los argumentos ad hoc en la razén practica y la ciencia social,
véanse, respectivamente, Joseph Raz, Practical Reason and Norms, Princeton University
Press, Princeton, N. I., 1990, pp. 28-35, y Charles E. Lindblom, Inguiry and Change: The
Troubled Attempt to Understand and Shape Society, Yale University Press, New Haven,
Conn., 1990, pp. 169-170.
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cién eficiente. La teorfa decfa que el propésito de la administracion erg
resolver problemas ptblicos, aplicando las leyes de manera eficiente.
Las dependencias desempefiaban sus funciones subdiviendo las respon.
sabilidades y asignandolas a las plazas. Asignados a sus puestos cop
base en el mérito, los servidores ptiblicos desempefiaban sus funciones
competentemente aplicando su pericia.?? Esta teorfa prometia orden y
racionalidad en ese nuevo campo de la cosa publica denominado admj.
nistracion® y combinaba sutilmente un argumento politico acerca de |a
legitimidad administrativa con un argumento organizacional respecto g
la eficiencia. La teorfa también ofrecia una razén para creer que el tra-
bajo de los servidores piiblicos servia al interés putiblico.

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

Esta estrategia para definir el trabajo ya no satisface a los servidores
publicos.?! Los miembros mas jévenes de la fuerza de trabajo se mues-
tran menos dispuestos a aceptar la supervisién estrecha.?? Es inferencia
razonable que la especificacién de puestos organizacionales resulta una
manera poco satisfactoria de caracterizar su identidad y su propésito en
el trabajo. Otro de los problemas de la explicacion normal es que los ciu-
dadanos sean escépticos acerca de lo que vale el trabajo desempefiado
por los servidores publicos... y que éstos lo sepan.’? El paradigma buro-
cratico ofrece a los servidores publicos de fines del siglo xx pocas herra-
nilentas para explicarse a s{ mismos y a los demas por qué vale su trabajo.

El testimonio acumulativo de que la produccién es una poderosa alter-
nativa a la idea de la administracién proviene del movimiento de admi-
nistracién de la calidad total (acT). La ACT proporciona a los empleados
métodos para identificar y mejorar los procesos de produccién, como el

27 Sobre la teoria de organizacion clasica, véase Gareth Morgan, frmages of Organization,
Sage, Newbury Park, Calif., 1986, pp. 19-38,

* Acerca del cldsico argumento de que la administracion es un terreno identificable de la
actividad gubernamental, véase Woodrow Wilson, "The Study of Administration”, Political
Seience Quarterly (junio de 1887), pp. 197-222.

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

12 Rosabeth Moss Kanter, The Charnpe Masters: Innovation and Entreprencurship in the
Amierican Corporation, Simon and Schuster, Nueva York, 1983, pp. 56-38.

33 National Commission on the Public Service, Leadership for America: Rebuilding the
Public Service, pp. 21-41,
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analisis de flujo de procesos.** La mayor parte de los onum_wm%ux m_.:umw,-
namentales, cuya experiencia con fos conceptos v los :qwﬁo&om de _m. ACT
ha sido positiva, se hallan profundamente comprometidos con la idea
del analisis y del control de procesos.*> . ‘

;Por qué es la produccion una idea no:«_:gnmﬂmw C_zm de las razones
es que los empleados de nivel operativo se rm:\m: tipicamente :E.u:nm-
dos en la toma de decisiones; otra, que los métodos Qm,_,mu,czmawmsﬁo
formalizados han sido considerados —a menudo por primera vez— en
las deliberaciones sobre el modo en que deben organizarse los procesos
de produccién. Tanto el compromiso de los m.En_.wchm como el analisis
objetivo mitigan el sentimiento de impotencia entre ﬁum que Eﬂooﬂm:_ en
las jerarquias organizacionales.?® Es més, usando métodos Q.m\ms,nwrm._m
de procesos, los empleados pueden &mmwﬁ,o:m.m. :zm.novﬂmmmnﬁﬂo: visual
compartida de la organizacién, sin hacer referencia alguna a su estruc-
lura o a sus lfmites jerarquicos. Aln més importante es que, por medio
del analisis de procesos, cada empleado pueda visualizar y describir
para los demas la manera en que su trabajo conduce a la entrega de un
servicio o de un producto valiosos. Y los compafieros de trabajo pueden
comprender —y apreciar— la labor que desempefia cada nEm:.d

Para precaverse de las analogfas erréneas entre la operacion mcvnﬂm-
mental y el proceso manufacturero, el paradigma posburocratico sugie-
re que el concepto de produccién se exprese como prestacion de servi-
cios. 3% Esta terminologia recuerda a los servidores publicos la compleja
e intima relacién existente entre el proceso y el producto en la presta-
cion de servicios: en tanto que la produccion de bienes constituye un
proceso separado de la distribucién y del consumo, muchos servicios se

“ Para una discusion sobre el proceso de control, véase Robert H. Hayes, Steven
. Wheelwright v Kim B. Clark, Dynaniic Manufacturing: Creating the .mh_nz__:_\__m Organization,
Free Press, Nueva York, 1988, pp. 185-341, y Hesket, Sasser vy Hart, Service Breakthrotighs,
pp. 112-158. ] . o

*3 Esta pretension empirica no se puede verificar con base en la investigacion n_r__._:.:.
co-social, Queda como testimonio anecdético derivado del extenso contacto con adminis-
iradores del sector publico y del trabajo de campo realizado para “Denise Fleury and :wn
Minnesota Office of State Claims”, John F. Kennedy School of Government, caso C15-87-
744.0. . .

1 Marshall Bailey, de la Agencia Logistica de la Defensa, dice que el andlisis de proce-
sos es una manera de enfrentar el proc (la Profecia, el Rumor, [a Opinian y la Conjetural,
que menoscaba el empefio de los empleados y el rendimiento organizativo, _

37 Una entrevistada para el caso de Denise Fleury inform6 que antes de ama._nmﬁ.mm al
analisis del flujo de procesos, los colaboradores se vefan entre sf como calegorias [abo-
rales; después, se vieron como personas. o

38 Alpunas actividades del gobierno, como la acunacién de moneda vy _m. Eg._ncn::_ de
armarmento, se asemejan mas a la manufactura que a la prestacion de servicios. La mayor
parte de las actividades de cumplimiento se parecen mis a los servicios que a las manu-
[acturas. Ganar apego a las normas es un término adecuado para la produccién en un corn-
texto de cumplimiento.
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producen, se entregan y se consumen en el mismo proceso, a menudg
con la participacion de los clientes como coproductores.®?

Del control a la consecucidn del apego a las normas

En la visién del gobierno que tenfan los reformadores burocraticos, el
control era el alma de una administracién eficiente. Se le consideraba tan
vital que la intencién de fortalecerlo servfa como efectiva premisa prin-
cipal en los argumentos con los cuales se apoyaba a un nutrido grupe
de practicas que profundizaban y ampliaban las reformas burocréticas.
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 parte
de la mayoria de los servidores ptblicos.

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

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

3% Las descripciones tipicas de la administracion de la calidad total no establecen la dis-
tincitn 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 Economy,
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 pablicos, Vista de cerca, la falta de establecer la diferencia entre servicio e industria
es una desventaja importante para la AcT.

40 Una razdn basica fue la influencia de las metdforas de la maquina en ¢l pensamiento
arganizacional. Véase Morgan, fmages of Organization, pp. 19-38.

4 Véase JoAnne Yates, Control through Communication: The Rise of System: in American
Management, Johns Hopkins University Press, Baltimore, Md., 1989, pp. 1-20. Segtn
Yates, los conceptos de control y de sisternas fueron desarrollados como filosofia adminis-
trativa durante los afos noventa del siglo xx.
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Las reglas

El paradigma burocritico alentaba las actividades de ncﬁﬁwo‘_ @m:um el
desarrollo de sistemas de reglas cada vez més densos, noau.w Hmmv:nmwiw w
|as circunstancias cambiantes o a los nuevos UqQEﬁ.ﬂmm. O:w:‘ o .o.r,
sistemnas de reglas fueron mx:.mﬂ:m.&mgmsﬁm noEEQOm_ ua SMHWMS,E:
operaciones staff de alcance considerable —localizadas en las depen-

dencias tanto staff como operativas— para entenderlos, administrarlos

v actualizarlos.

La centralizacion

El paradigma burocrético instaba a las mcﬁolaw&mm a nmﬂqm:wmm .mz ._.mm
dependencias staff, la responsabilidad y la mzﬁow_mmm para tomar mCMD..
nes administrativas. Por lo general, las operaciones ,ﬁn: nm:ﬂnm.z_.hm as
carecian de capacidad para procesar de manera expedita las mo:Q.Emm.m
que recibian, fuera porque su fuerza en el proceso presupuestario Qw
escasa, 0 porque Su compromiso era con la idea de m_:o.q.mm. dinero a los
contribuventes. Como consecuencia adicional, las mmo_mﬂos.mm .S,Emamm
desde el centro no tenfan en cuenta la complejidad y la wm:mg:&ma de
las situaciones confrontadas por las dependencias operativas.

La implantacion

Era tipico que las dependencias Enn.msn_mqmmamw de la mﬂzﬁ_m&mnﬁ: EMW
ran ciegas a las oportunidades de corregir los mazmﬁmm en su origen.

Por Qmmdﬁru. las dependencias a menudo eran incapaces .Qm n:m:ﬁ:ﬁ nmw:
las normas porque sus empleados no sabfan como aplicarlas a situa-

42 Respecto a una exposicion sobre las frecuentes incompatibilidades rw:wmh_n_i‘mmwm”w
las realidades operativas, véase James Q. Wilson, m:%a.haﬂ.nu_\_ pp. um&. % Cz rﬁ.n_” !
Kelman, Procurenent and Public Management: ;m Fear fa Discretion an t“._@wm zamﬂmuco
Government Performance, American Enterprise Institute, Emm?um:.u:_.c. o_ 20 ____._%.g ; 4

43 Como va se ha mencionado, el movimiento por la m&s:ﬂ#m:urﬁz C r: m.r.m,“ ..ﬁm 0 :
no se ha enfocado en los procesos de cumplimiento. De tener que aaum:,w Lar rarmrwc%_w__ﬁ
podria empezar sefalando las similitudes entre .Em. visiones de :dEwst%: en mﬂ. s Wo.
miento y los enfoques de inspeccion en la manifestacion de nm:n...uﬁ.._. Al Wﬁmsow icar p o
blemas con el enfogue de implantacion, la experiencia con la H,dm”ncnnz_s;_u,o 3 vmﬁc:
como atil terreno de origen. Similarmente, como n;nomz_«_o ,re:.ﬂﬁ.%c _u_mw.w ﬂﬂc&tﬂ%o:
mejor enfoque en el cumplimiento, las alternativas nﬁ....w«,:guv de la ac _”‘m #.p inspe s
deben usarse como terreno de origen. Desde una perspectiva Uomscncnmm:rm.. .m.>3_ no mﬂ ,
ser el inico de estos terrenos de origen. Entre otros Lerrenos de este .:ﬂ.,o .:_p inc mw.m: nmww
lineas republicanas liberal y civica Q.m la teorfa politica estadunidense vy la experien
reciente con la administracion de servicios.
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ciones especificas. Muchos de aquellos problemas de cumplimiento se
podian haber resuelto proporcionando educacién y asesoria especifica
acerca del modo de mejorar los procesos administrativos o productivos;
no obstante, las organizaciones de cumplimiento que hacfan E:nmvmm
en la aplicacién solian invertir poco en la solucién de problemas. Es
:,._m,m,, cualquier énfasis en la implantacién creaba innecesariamente rela-
ciones antagénicas entre las actividades de control y las dependencias
sujetas al cumplimiento. Esta clase de relacién desalentaba los esfuer-
zos orientados a cumplir voluntariamente con las normas.*

En nuestra opinién, al cabo de mas de medio siglo de uso, el concepto
@m no.n:,o_ se halla tan ligado al obsoleto enfoque en las reglas, la centra-
lizacién y la implantacién que el persistente uso de la palabra constituye
un obstéculo para el pensamiento innovador acerca de la manera de alcan-
zar resultados que valoren los ciudadanos. No son totalmente adecua-
dos como sustitutos los términos alternativos que hoy se usan, entre ellos

,&mmmmnnﬂ.o\:* descentralizacion, simplificacion, regulacién basada en Mou”
incentivos y cumplimiento voluntario. Sea cual fuere el término que ven-
ga a estructurar el pensamiento posburocritico, el concepto debe servir
para: 1) destacar otros medios distintos de las reglas, como los principios
a fin de enmarcar y comunicar las normas a las que deben apegarse _mm‘
m.mﬁm:mm:nmmm“ 2) reconocer la complejidad y la ambigiiedad de las situa-
ciones especiales que enfrentan las dependencias sujetas al cumplimien-
to, y 3) subrayar el papel que las recompensas y las relaciones de trabajo
positivas pueden desempefiar en la motivacién de las dependencias suje-
tas a cumplimiento a tomar buenas decisiones. El término conseguir el
apego a las normas esta concebido para llenar esta funcién. Este concep-
to sefiala varias lineas de pensamiento posburocritico en torno a las
estrategias organizacionales de las actividades de cumplimiento, una de
las cuales merece destacarse aqui.

Dado que ganar el apego a las normas exige gente que elija entre las
alternativas, en condiciones de complejidad y ambigiiedad, las estrate-
gias de cumplimiento deben facultar a las dependencias sujetas a él a
aplicar las normas a sus circunstancias particulares. Por definicién, estas
dependencias quedan facultadas cuando se sienten personalmente res-
ponsables de acatar las normas y se encuentran psicolégicamente inves-
tidas de la tarea de hallar la mejor manera de hacerlo. Para tomar buenas
decisiones de acatamiento, es tan importante asumir una responsabilidad
personal por los resultados como entregar bienes y servicios de calidad.

44 - a o3k :
" Acerca de una exposicién sobre esta consecuencia de una orientacién a la implan-
Mﬁﬁcﬂmms w_ ME_”Mx_o de la regulacion social, véase Eugene Bardach y Robert A. Kagan
Soing by the Book: The Problem of Regulatory Unreasonableness, Te ] i it .
oing b : - s, Temple Univ
Filadelfia, 1982, pp. 93-119. i B e
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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 esta 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, ademas de educacién, asesoria, recursos
materiales, retroalimentacion y reconocimiento.*S Estos descubrimien-
{os sugieren que la asuncién de una responsabilidad personal de acatar
las normas probablemente mejore cuando las personas sujetas al cum-
plimiento entiendan el prop6sito de las normas, obtengan educacion y
sesoria acerca det modo de aplicar las normas a las situaciones que en-
frentan, reciban informacién oportuna y Gtil en torno al grado en que se
est4 logrando el cumplimiento y reciban un reconocimiento por sus
logros.

La voluntad de asumir una responsabilidad personal de cumplir con
las 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
proceso correspondiente, y que sea evidente la capacidad de imponer
las normas a quienes no obran de actierdo con ellas.*® El paradigma
posburocratico reconoce que algunas personas tal vez no respondan
adecuadamente a los esfuerzos por lograr su cumplimiento. Por este mo-
tivo, la imposicién sigue siendo funcién indispensable, aun cuando el
enfoque 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-
bilidad de las personas y las organizaciones para apegarse d las normas.*8

45 yéase J. Richard Hackman y Greg R. Oldham, Work Redesign, Addison-Wesley,
Reading, Mass., 1980.

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

a7 Véase la discusion sobre las manzanas buenas y malas en Bardach y Kagan, Going by
the Book, p. 124.

48 Véase Jeffrey A. Roth y John T, Scholz (camps.), Taxpayer Compliance: Social Science
Perspectives, vol. 2, University of Pennsylvania Press, Filadelfia, 1989; Malcolm K. Sparrow,
“Informing Enforcement”, Cambridge, Mass., 5. p. d. i, diciembre de 1991); Mark H. Moore,
“On the Office of Taxpayer and the Social Process of Taxpaying", en Philip Sawicki (comp.},
Inconte Tax Compliance, American Bar Association, Reston, Va., 1983, pp. 275-292; Marnuel
Ballbé i Mallol, Catherine Moukheibir, Michael Barzelay y Thomas D. Herman, “The
Criminal Investigation and Prosecution of Tax Fraud in Advanced Societies”, Ministerio de
Economia y Finanzas, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, septiembre de 1991, y State of
Minnesota, Department of Revenue, “Strategies for the '90s”, St. Paul, 1990.
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Mds alld de las funciones, la autoridad y la estructura

El paradigma burocratico definfa las organizaciones en términos de las
funciones que se les asignaban, la autoridad que se delegaba en ellas v
su estructura formal. Las funciones eran categorfas abstractas de trabajo
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 otorgamiento
de autoridad. La estructura formal se referfa al sistema de relaciones en-
tre jefes y subordinados, que comparaba la autoridad delegada con las
funciones subdivididas, en dltima instancia, en el nivel de los puestos
individuales.

Las criticas a este punto de vista son legendarias. El enfoque en las
funciones hacfa que las organizaciones parecieran instrumentos técni-
cos y no instituciones cuyos miembros se hallaran comprometidos con
el logro de propésitos.*® El enfoque en la autoridad ocultaba la fuerza
de otros métodos de célculo y control sociales, entre ellos la persuasién
y el intercambio.”” El enfoque en la estructura formal puso la carreta de-
los medios de organizaci6n ante el caballo del propésito y de la estrate-
gia organizativos.”!

Desde una perspectiva posburocratica, el principal desaffo de las orga-
nizaciones es canalizar las energfas humanas a pensar en el trabajo so-
cialmente (til y a desarrollarlo. Para enfrentar este reto, los servidores
publicos necesitan mejores categorias que las funciones, la autoridad y
la estructura. Los conceptos de misién, servicios, clientes y resultados
son valiosos porque ayudan a los servidores ptblicos a articular sus
propésitos y a deliberar acerca del modo de adaptar el trabajo para
alcanzarlos.>? Las misiones son reclamos acerca de la aportacién clara
que una organizacién hace al bien piiblico.’* Los servicios son los pro-

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

*? Robert A. Dahl y Charles E. Lindblom, Politics, Economics, and Welfare, Harper
Bros., Nueva York, 1953, y Charles E. Lindblom, Politics and Markets, Basic Books, Nueva
York, 1977,

5! Alfred D. Chandler, Jr., Strategy and Structure, mrt Press, Cambridge, Mass., 1962,

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

% Esta definicién esta influida por Mark H. Moore, “What Sort of Ideas Become Public
Ideas?”, en Robert B. Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Harvard University Press,
Cambridge, Mass., 1990, pp. 55-83, y Ronald Jepperson y John W. Meyer, “The Public
Order and the Construction of Farmal Organizations”, en Walter W. Powel y Paul T.

J
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ductos de esa organizacién.”® Los clientes son los w:%.in_c_uu, o los cuer-
pos colectivos —de dentro o de fuera de la organizacion— ante _o,f.. cua-
les los empleados rinden cuentas en lanto que partes de wwm. relaciones
de clientes.5’ Los resultados son estados de cosas bien definidos, que la

: e - e 56
organizacion trata de provocar mediante sus actividades.”®

De la imposicién de la responsabilidad
a la construccidn de la rendicién de cuentas

De acuerdo con el paradigma burocratico, una de las funciones clave de
los administradores consistia en usar su autoridad para imponer res-
ponsabilidad a sus sibordinados.> En tanto que Bm:mmE para dirigir
gente en las organizaciones, este concepto formalista, ,,.ﬁmﬁc._no y correc-
tivo de responsabilidad dejaba mucho que desear. El formalismo Um&.mvm
por alto las funciones que desempenan las emociones, __OM compromisos
v las normas para los grupos de colegas en la conformacién de la motiva-
cién y el comportamiento intrinsecos. El enfoque en la jerarqufa aamim.vm
la atencién de la administracién de los sistemas de EEH.anm:am:n_.mm
entre subordinados y empleados que rendfan cuentas a distintos superio-
res. Ademas de lo cual, la idea de imposicién de la responsabilidad daba
a ésta un tinte retrospectivo y de descubrimiento de defectos.

Desde una perspectiva posburocratica, la manera més electiva Qﬂm ha-
cer responsables a los empleados es lograr que €stos sientan serlo.”® En

DiMaggio (comps.), The New Institutionalism in Organizational Theory, University of
Chicago Press, Chicago, 1991, pp. 183-203. ‘ o . .

54 Como ya se ha mencionado, en el sector publico, los servicios y los productos con
[recuencia se definen metaféricamente. El papel de las metdtoras r..,..:.:nd.r:..p.:cz en el pen-
sarniento v la practica de la administracidn del sector ﬁmr.:nc merece considerable mﬂmn:‘
cidn. En principio, véase Michael Barzelay y .r.:a.w Kaboolian, Structural ?Acmm_ur:.um, LMQ.
Public Management Education”, Journal of Policy Analysis and Mawnagement {otono de
1990), pp. 599-610. _

5 Veanse los principios expuestos en el capitulo anterior. N

56 El paradigma burocratico enfocaba su atencion en las funciones y en las :J_cﬁw.,, :M
operativas mds que en la produccién de los estados de cosas deseados. En estg contexto, .
término resultado tiene un significado diferente del que posee en la bibliogratia académica
sobre politica publica, donde el coneepto de resultado mn:E.u._E,c:E se _.n.:r.:.. a Fu, conse-
cuencias definitivas previstas de una intervencién politica publica. Tal como se usa aqui,
un resultado puede ser equivalente a los logros aproximados Qﬂ\ trabajo Qr c,:w ot mmﬁ:“
zacion. Por ejemplo, entre los resultados deseados r_».“ una operacion a.n administracion de
plantas se incluye la limpieza de los edificios v la satistaccion de los n:mnr.r.m,. -

57 Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg y Victor A. Thompsen, Public Administra-
tion, Knopf, Nueva York, 1950, p. 513. . a

5% En Hackman y Oldnam, Work Redesign, pp. 71-98, se desarrolia el argumento de que
la responsabilidad ‘es un estado de cosas psicolégico que @_..E..:.“ recibir ::._:nnnuu.amﬂ‘ rm.
torno del individuo. En una vena similar, otres psicdlogos sociales concluyen, sobre _un_v\r_u
experimentales, que la responsabilidad despierta “inquietudes acerca de la evaluacion
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parte, este camino hacia la responsabilidad es interesante porque los
empleados quieren ser responsables. Quieren serlo porque es la Ginica
manera que tienen, y tenemos, de ser importantes. De acuerdo con un
connotado filésofo contemporaneo:

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 el
cual fluyen los efectos, de tal modo que otras personas u otras cosas se ven
afectadas por nuestras acciones. El segundo aspecto de la importancia impli-
ca ser lomado en cuenta, contar. Si el primero conlleva ser una fuente causal
de la que fluyen los efectos, el segundo implica ser un lugar hacia el cual fluyen
las respuestas, respuestas a nuestras acciones, nuestras caracteristicas o nues-
ira presencia. En cierto modo, nos prestan atencién y nos toman en cuenta,
Que simplemente nos presten atencion, es lo que queremgs. 5

Los psicélogos especializados en el estudio del trabajo dicen que los
empleados se sienten responsables cuando creen que los logros de la
labor que se proponen tienen consecuencias para otros, cuando reciben
informacién sobre ellos y pueden atribuirlos a sus propios esfuerzos,
iniciativas y decisiones.®® Inspirado en este tipo de argumento, el para-
digma posburocratico valora los esfuerzos de los administradores pi-
blicos y sus autoridades para producir estados de cosas en que los ser-
vidores publicos se sientan responsables de alcanzar los resultados
deseados.

Como modo de superar la arremetida jerarquica y correctiva de la
responsabilidad en el paradigma burocratico, la atencién debe enfo-
carse en la diversidad de relaciones de trabajo, entre ellas la relacién con
el cliente, mediante las cuales los servidores publicos crean resultados
que valoran los ciudadanos. (El cuadro viir.2 muestra un esquema de
clasificacién de las relaciones de trabajo.) Desde una perspectiva pos-
burocratica, la rendicién de cuentas entre las partes comprometidas en
estas relaciones debe ser una via de doble sentido. Por ejemplo, los provee-

social, de suerte que el interés de un individuo por parecer pensativo, ldgico e industrioso
supera la motivacién para haraganear”. Véase Elizabeth Weldon y Gina Gargano,
“Cognitive Loafing: The Effects of Accountability and Shared Responsibility on Cognitive
Effort", Personality and Social Psychology Bulletin (1988), p. 160, citado en Robert E. Lane,
The Market Experience, Cambridge University Press, Cambridge, Inglaterra, 1991, p. 49,

5% Robert Nozick, The Examined Life: Philosophical Meditations, Simon and Schuster,
Nueva York, 1989, p. 174. Nozick también dice, en efecto, que ser responsable en este senti-
do es necesario para tener una vida plena y moral. Basandose en la teoria politica lockeana,
Rogers M. Smith plantea un argumento similar. Véase Liberalisn and American Constitutional
Law, Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1985, pp. 205-206.

80 Hackman y Oldham, Work Redesign, pp. 77-81. Para un sumario reciente de la biblio-
grafia sobre las motivaciones intrinsecas y extrinsecas en el trabajo, véase Lane, Market
Experience, pp. 339-371.

CUADRO VIIL.2, Las relaciones de trabajo

Las relaciones con el eliente

Clientes individuales u organizacionales
e ¢n las organizaciones
» ¢n el gobierno
o tuera del gobierno

Clientes colectivos
e ¢n las organizaciones
e cn el gobierno
e fuera del gobierno

Relaciones de produceion
Relaciones de coproduccion con los clientes

Relaciones con los cumplidores
e ¢n el gobierno
e entre el gobierno y el pablico

Relaciones con los proveedores
» ¢n el gobierno
e proveedores

Relaciones de equipos
e entre individuos
e entre grupos de tarea
e cntre funciones

Relaciones de socios
e ¢n el gohierno
e entre los sectores publico y privado

Relaciones de supervisicn

Relaciones con la jelatura del Poder Ejecutivo v su personal
Relaciones con los cuerpos legislativos, los legisladores y el personal
Relaciones con los tribunales

Relaciones entre mienmbros

Relaciones de empleo
e entre empleados y sus dirigentes organizacionales
e cntre empleados y sus superiores inmediatos
» entre los empleados y el patrdn

Relaciones a nivel comunitario
» entre dependencias
s enire servidores publicos
Relaciones de grupos de colegas

e entre funcionarios
e entre miembros de una especialidad profesional
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dores deben rendir cuentas ante los clientes para satisfacer sus necesi.
dades de calidad y valor, en tanto que los clientes deben rendir cuentas
ante los proveedores, para aclarar sus propias necesidades ¥ proporcio-
nar retroalimentacién. De manera més general, al reflexionar y delibe-
rar acerca de la rendicién de cuentas ante los clientes Y otras personas,
los administradores ptblicos deben tener presentes todos los elementos
de las relaciones que funcionan convenientemente: una comprensién
consistente del propésito y del caracter de la relacién: una compren-
sion detallada de los comportamientos y los resultados que las partes
considerarian satisfactorios; el suministro de retroalimentacién acerca
del grade en que las partes se desempefian convenientemente y del
modo en que podrian superarse, y la reconsideracién de la relacién de
trabajo, a la luz de las circunstancias cambiantes y de la experiencia
acurnulativa,

De la justificacion de costos a la entrega de valor

De acuerdo con el paradigma burocratico, la determinacion del presu-
puesto era un proceso que desembocaba en los planes de gasto anual.
Como parte del proceso presupuestario, se encargaba a los administrado-
res la tarea de realizar estimaciones sobre las necesidades de su organi-
zacion.®! En la practica, ellos asumfan la labor de desarrollar argumentos
convincentes para que sus necesidades durante el siguiente afio pre-
supuestario fueran mayores que durante el afio en curso. Entre las prin-
cipales categorias de testimonios aceptables en los argumentos sobre las
necesidades se contaban el gasto corriente, los aumentos previstos en el
costo de funcionamiento y el costo estimado de elevar el nivel de activi-
dad de la organizacién. Tras recibir las estimaciones respecto de las ne-
cesidades, las oficinas centrales de presu puesto elaboraban argumentos
que apoyaran su pretensién de que los costos de la dependencia eran
menores que los estimados, como parte de un esfuerzo por juzgar qué
peticiones de recursos eran mas justificadas.t?

°' Siman, Smithburg v Thompson, Public Administration, pp. 508-509,

2 Allen Schick presenta un planteamiento matizado de este aspecto del paradigma
burocratico: "Las dependencias que gastan habitualmente se comportan como deman-
dantes, pero en su mayor parte tienen procedimientos para conservar los recursos que
estan a su disposicion ... ). Asimismo, la oficina central del presupuesto desemperia una
tuncion principal ¢n la conservacion de recursos, pero ocasionalmente sirve de deman-
dante para los usos que favorece. No es raro que la oficina del presupuesto diga que a
algunos programas se les deben dar mas fondos de los que han solicitado”. Véase “An
Inquiry into the Possibility of a Budgetary Theory”, Irene 8. Rubin (comp.), New: Directions
in Budger Theorv, State University of New York Press, Albany, 1988, p. 65.
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El paradigma burocratico para la amﬂowﬁwdmnaz del presupuesto era
congruente con muchos otros aspectos. Por ejemplo, la ~.m3:n.m de la ne-
cesidad concordaba con la idea de los reformadores en el mwbcao.mm que
¢l gobierno debia satisfacer las necesidades mm \MOm ciudadanos sin mal-
gastar los délares de los contribuventes. También era no:mmd.msﬂm con la
creencia de que la responsabilidad de hacer al m.ogmw.:o eficiente Qm_&m
dejarse primordialmente en manos de las autoridades y m.m sus mmmmn.ﬁ-
listas presupuestarios. Por lo demas, la tarea de hacerlo eficiente signifi-
caba examinar costos. N ,

Algunos defensores del paradigma vo.mw.c_dn_;m:no ﬁ_m:ﬁmmd provoca-
tivos interrogantes en torno a esta idea.®® Especulan que Fm .n_c&wam.mOm
se interesan mucho mas por la calidad y el valor de los servicios ptblicos
que por sus costos; de ahf que sea un error de las autoridades .o_ examen
de costos en el transcurso de las deliberaciones presupuestarias. Avizo-
ran un mundo en que estas deliberaciones les permitan rmnmn.. de me de-
pendencias, adquisiciones fundamentadas de servicios por el interés del
pablico. También afirman que el mejoramiento de la nmr&mm_ y del valor
de los servicios publicos puede lograrse con base en hm E:dm..n:m:.&o
es de esperar que las dependencias rastreen los cambios de exigencias
de los clientes y aumenten la productividad mediante una mejor NQE.T
nistracion de los procesos de produccién; en cambio, mnmm_m;b:m. bajo
el paradigma burocratico, los procesos presupuestarios motivan a los
administradores pablicos a emplear su limitado tiempo g:mzm.nms&o
costos. Desde una perspectiva posburocratica, es urgente determinar lo
que implican en la teorfa y en la practica estas afirmaciones y estas es-
peculaciones.

Mds alld de las reglas y de los procedimientos

La premisa de los incontables argumentos ﬁ_mmm.mwmom a n.mﬁ? m_& para-
digma burocratico sefiala que el curso de la accion (ola Ewnn_@:v pro-
puesto es congruente con las reglas y los procedimientos existentes. Las
discusiones previas sobre los conceptos de eficiencia, mma_:_mc.mn_om y
control explican por qué estos argumentos generalmente eran convin-
centes.

Desde un dngulo posburocratico, los argumentos mmmgm.m__um como
premisas de acuerdo con las reglas y los procedimientos existentes se

63 Véase Peter Hutchinson, Babak Armajani y John James, ,.mﬁmﬂu:.mn, Management:
Designing Public Services as if the Customer Really Mattered (Especially now that
Government Is Broke)”, Center of the American Experiment, Zﬁnmwmorm. 1991; asi como
las instrucciones presupuestarias fiscales 1992-1993 para el gobierno del estado de
Minnesota, reproducidas como “Apéndice 3".
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deben acoger con razonable grado de escepticismo. Los que se formulen
con base en las reglas deben refutarse, para replantear el problema en
términos tales que se logre el mejor resultado posible, tomando en cuenta
tanto la intencién subyacente tras las reglas, la complejidad y la ambi-
gliedad de la situacién, tanto como la habilidad para lograr el apoyo de
quienes implantaron las normas. De este modo, la metafora predomi-
nante en el trabajo puede ser la solucién de problemas, en vez del segui-
miento de rutinas burocréticas. Asimismo, los argumentos presentados
cOmo premisas con apoyo en los procedimientos vigentes se deben con-
trarrestar instigando a la deliberacién sobre el modo en que el me-

joramiento de los procesos puede elevar a la vez la calidad y el valor de
los servicios.

Mds alld de los sistemas administrativos en operacién

Las dependencias staff centralizadas fueron la encarnacién institucional
de la visi6n de la reforma burocratica. Mediante los sistemas adminis-
trativos operantes, estas organizaciones ponfan en practica los concep-
tos de eficiencia, administracién y control. Sus culturas y sus rutinas
produjeron muchas de las restricciones y de los incentivos que tuvieron
ante sf las dependencias operativas que, desde una perspectiva posbu-
rocratica, ahora desvirttian la habilidad del gobierno para entregar re-
sultados que valoren los ciudadanos.

Si ha llegado el momento de abrirse paso entre la burocracia, las opera-
ciones staff centralizadas deben formar parte del proceso. En aras de
este propdsito, esas operaciones necesitan transformar sus estrategias
organizacionales. Como ocurre con las dependencias operativas, se pue-
den beneficiar usando los conceptos de misién, servicios, clientes, ca-
lidad, valor, produccién, obtencién del apego a las normas, construccién
de la rendicién de cuentas y fortalecimiento de las relaciones de trabajo.
De manera més especffica, las operaciones staff centralizadas deben
separar los servicios del control, construir el apoyo para las normas,
ampliar la opcién del cliente, alentar la accién colectiva, proporcionar
incentivos, cuantificar y analizar resultados y enriquecer la retroalimen-
tacion en el contexto de todas las relaciones de trabajo. Lo que esta fa-
milia ampliada de conceptos signifique en la practica debe evolucionar
constantemente por medio de la deliberacién y la innovacién acumula-

tiva. Un punto de partida para ambos procesos es la informacién yla
argumentacién contenida en este libro.
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LA FUNCION DE LOS ADMINISTRADORES PUBLICOS

El paradigma burocritico .m:moh._dmﬂ.wm a los mm::wzmmq.m&o_.mm n:ﬁu:.onum

que entre sus responsabilidades se inclufan _m. U_mammn_o:..ﬂm organiza-

cién, la direccién y la coordinacién. Em:m.m_, m_m:_:nm.“um mirar mas .m:m

de las operaciones cotidianas de cada funcién, .no:.nw_uumﬁo de determinar
cémo debia evolucionar el trabajo de F.o.wmm:ﬁmﬁo: m:.m,w:mﬁm_. Orga-
nizar querfa decir dividir las responsabilidades de trabajo y mn_mmm:. M:
cada puesto la autoridad indispensable sobre la gente y la materia de
que se tratara. Dirigir implicaba informar a los m:_uoﬂm_:m&n.,m mo_w.m sus
respectivas funciones en la ejecucién de los planes y asegur mwmm.m.m awm
las desempefiaran de acuerdo con las normas. ﬂooa_ﬂWa significaba
armonizar esfuerzos y relaciones entre los mccoa_smmow. Durante Em_m
de 40 afios, las deficiencias de esta idea de las ?:Q.o:ﬁ han m_&_c
amplia y habilmente catalogadas por los autores especializados en la

inistracion. :

m&mwwwmmmam posburocratico valora la argumentacién ¥ la &m____unr
racién acerca del modo en que deben enmarcarse las .?.590:8 de os
administradores publicos. En la actualidad, los m%:_:jz‘mmoﬂmm. pu-
blicos informados entienden y dprecian conceptos de funcién tan diver-
sos como ejercer la direccién, crear una :,_.mmm@a m:m_.ﬁn.nmn_oﬁ.w y una o:—M.:.M
organizativa, hacer planeacién estratégica, mn_En.:_mHn.mm. sin mcﬁoﬁ_. a

directa, encontrar caminos, plantear problemas, identificar a _om.n ien-
tes, andar a tientas, reflejarse en la accién, mmmwo.ﬂmn. mms.:.nE_,mn incen-
tivos, promover productos, inculcar un compromiso de ww:.mmnr crear un
clima de innovacién, formar equipos, redisefiar el trabajo, E<mﬂﬁ. en re-
cursos humanos, negociar mandatos y administrar _umm_.mu:&omn. OOE_O
aportacién a la deliberaci6n actual, sugerimos que mg.wnmm paso entre la
burocracia es ttil complemento del acervo de ideas sefialado. Este con-

44 lectores reconocerén estas responsabilidades como subgrupo del clasico
SmBW\_MM ﬁwnwﬂnmm posbcore, Tratan meﬂd _mum ﬂnmnﬁwnwwmmm mw Awﬂmﬂn&ﬂﬂy omeﬂMMMoMm
i i 3 inacién los trabajos de Luther Gulick, "No Tk /
WMMMM%MEM%WMM&MW”LMW o) 6 Cﬂi_nw (comps.), Mnﬂmmw %3 the wnwmqmmu MM %unﬂxﬂmﬁmwmﬂ
i ublic Administration, Nueva York, , pp. 3-45; ph L. ;
._.ﬂ”wﬂmwmhwnm Theory”, en James G. March ﬁnoﬂﬂ._u.. En:.m__uaow nw.o_wmnxmnmmoﬂmw Rand
McNally, Chicago, 1965, pp. 387-401, y Simon, Administrative Behavior, pp. L - _‘ .
&3 Entre los numerosos autores que han formulado, elaborado, wmﬁwmanmrn_ y MM&NJ
larizado estos conceptos se encuentran Mary _um.:,rmw mo:n? wmﬁmugm mqm.m dothe
Simon, Philip Selznick, Warren Bennis, Donald Schén, J. .En_._mﬂn Hac Mﬁ Mﬂw . mmrs.
James Q. Wilson, Rosabeth Moss Kanter, James Sebenius, James I,mw ett, »c&mm . m_,w
Philip Crosby, Thomas Peters y Robert H. Emﬂmam”:.w_ . m.m_.F._m ternas concep cﬂ Mmm nmucaa
siendo ampliados en la bibliografia sobre la m&EEHw:.u.D&: U:E_Hnm por auto o
Jameson Doig, Steven Kelman, Mark Moore, Ronald Heifetz, Philip Heymann y
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 practi-
Cds comunes y corrientes, los modos de argumentacion y la manera en
que los servidores pablicos logran un signjficado a partir de su trabajo,

Empenados en abrirse paso entre la burocracia, los administradores
puiblicos histéricamente conscientes ayudarin a sus compafieros de tra-
bajo a entender que, por error, el paradigma burocritico solia definir el
propésito organizativo como hacer el trabajo asignado. Diran que uno de
los cambios decisivos que enfrentan todas las organizaciones consiste
en imbuir un esfuerzo laboral con proposito, al tiempo que frustran la
inclinacién a suponer que las précticas corrientes entregan todo el valor
posible. Dentro y en torno a las organizaciones, crearan la capacidad de
deliberar acerca de la relacién existente entre los resultados que valoran
los 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 posburocriticas, como herramientas para diagnosticar
situaciones poco satisfactorias y detectar inadecuaciones de argumen-
tos arraigados en el paradigma burocritico, sino también enfrentar
creativamente el hecho de que muchos servidores priblicos se encuentran
emocionalmente investidos del paradigma burocratico. Con base en
fiuestra experiencia, los servidores puablicos generalmente se hallan dis-
puestos a adoptar alguna nueva manera de pensar y practicar la adminis-
tracién publica, si estdn convencidos de que los esfuerzos que desple-
garon en el pasado no se veran depreciados por el cambio, Una de las
maneras efectivas de vencer la resistencia al cambio, surgida de esta

fuente, consiste en esgrimir el fundamentado argumento de que, tal como

% El proceso de cambio en Minnesota, descrito en los capitulos 1m-v, se acelers después
de plantearse estos argumentos, dados a conocer por los resultados de la investigacién
que condujo a la elaboracién de este libro.
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