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I. EL CONTEXTO DECISORIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La “teoria de las organizaciones”, como la entendemos en este libro, es
el conjunto de conocimientos e informacién que explica cémo y por qué
los individuos actiian como lo hacen en los medios organizacionales, es
decir, como miembros de organizaciones, como receptores de los bienes
y servicios que proveen y como emprendedores de accionés que influyen y
son influidos por otras organizaciones. Por definicién los administra-
dores publicos actiian en un contexto organizacional. A fin de compren-
der la relacién que la teorfa de las organizaciones guarda con la admi-
nistracion publica, es necesario trazar en primer término un marco que
defina el campo, lo que hacemos en los tres capitulos de la pritnera par-
te. En este capitulo examinamos las decisiones que constituyen el grue-
so de las actividades de administracion publica. Los dos restantes esbo-
zan los campos organizacionales en los que los administradores publicos
toman decisiones, asi como los vectores normativos que ayudan a con-
formarlas.

Por “administradores publicos” nos referimos principal pero no exclu-
sivamente a aquellos —conocidos en una época mas delicada como ser-
vidores civiles—— que tienen la responsabilidad de realizar las tareas del
gobierno. En este grupo estan los que, en el transcurso de su trabajo
cotidiano, aplican las leyes de una localidad y llevan a cabo los dictados
civiles de la sociedad. Esto comprende al director de la c1a, al secretario
de Recursos Humanos de Maryland y al director de Personal de Lake-
wood, Ohio. Pero también al trabajador soctal, al policia de ronda, al
empleado del departamento de aguas y al analista del departamento de
planeacion del condado. Incluye a todos aquellos individuos en la medi-
da en que cumplen responsabilidades publicas, aplican las leyes y ejer-
cen un cargo publico.

Dicho de una manera simple, los administradores publicos se enfren-
lan con decisiones que: '

* afectan la vida de las personas,
* se toman en nombre del pueblo y
* emplean recursos publicos.

Por lo tanto, los que se encargan de la administracién piblica son mas
33



34 EL MARCO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

que el grupo tradicional de servidores civiles. En cualquier nivel de
gobierno hay organizaciones —dependencias publicas, comisiones, cor-
poraciones publicas y fuerzas oficiales— cuyos miembros cumplen los
mandatos legitimos de la sociedad y asi trabajan “en el interés publico”.
Para nuestros propdsitos, también pueden ser vistos como administra-
dores ptiblicos. La linea divisoria aqui es simple de definir pero dificil de
trazar: la administracién publica es la ocupacion de todos aquellos que
actiian en nombre del pueblo —en nombre de la sociedad, que delega en
forma legal— y cuvas acciones tienen consecuencias para los individuos
y los grupos sociales,

Todos los que participan en la adminisiracién publica toman decisio-
nes con base en las leyes, las normas y las tradiciones piiblicas. Pero
ademads sus decisiones reflejan juicios fundados en valores y apreciacio-
nes personales que surgen de configuraciones peculiares de faclores en
situaciones particulares. Las decisiones, como los juicios en que se
basan, proceden de las relaciones mutuas entre lo general v lo especifi-
co, lo personal y lo impersonal.

La complejidad de estas relaciones queda bien ilustrada en la historia
de Alan Madden, que contamos en el recuadro adjunto. Se irata de un
nino de cinco afos, cuya custodia le habia sido retirada a su madre por
decisién del Estado y que fue hallado muerto a golpes poco después de
regresar a su cuidado. Aunque esta historia es especial por su patetismo,
no es Unica en el sentido de que resume la esencia de los muchos con-
flictos que enfrentan a diario los administradores publicos: cuando
actuar y cudndo no, cémo rendir cuentas, como interpretar la responsa-
bilidad personal y como determinar los limites organizacionales de su
autoridad y responsabilidad.

La historia pone de relieve el tipo de problemas (y por tanto el tipo de
decisiones) que los administradores publicos enfrentan. Los casos tan
conmovedores como el de Alan Madden aparecen en la prensa, pero cada
dia hay miles de casos similares que pasan inadvertidos excepto para
sus actores. Su similitud no radica en el patetismo o las consecuencias
tragicas, sino en las decisiones que se toman: decisiones sobre la vida de
las personas, las condiciones en que trabajan y viven, las formas en que
se relacionan.

Desde luego, las decisiones son respuestas a problemas. Tradicional-
mente decimos que las respuestas publicas a determinados problemas
constan de dos partes; a saber: la “politica” o linea de accién a seguir y la
“administracién” de tal politica. Esta distincién entre teoria y practica
de la administracién publica resulta til cuando “administrar” significa
simplemente llevar a cabo una tarea. Sin embargo, “administrar” adquie-
re un significado cada vez mucho mas complejo, como conciliar intere-
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EL “SISTEMA"” TRAICIONA A UN NINO DE CINCO ANOS,
MUERTO A GOLPES

Por WayNE SLATER
Associated Press

Quincy, lllinois, 28 de cnero. Alan Madden, de cinco afios, fue golpeado
durante unas cuatro horas antes de MOorir, unas veces a punetazos y otras con
un pale forrado de gasa y un rétulo que dice “El gran garrote”. La policia
encontrd su fragil cuerpo sabre el piso de la sala, con el cabello rubio tinto en
sangre y las manos magulladas por tratar de desviar los golpes.

Alan murié el 10 de enero. Su madre y un amige de ésta han sido acusados
del asesinato. Pero desde su muerte, la historia se ha centrado no tanto en
quienes lo mataron, sino en los que no lo hiciercn:

* El tio, quien ahora declara que le habria contado a todo el mundo sobre
las contusiones que vio, pero nadie le pregunté.

* El direetar de la escuela, quien recurrié a todos los cauces pertinentes
cuando Alan llegé al jardin de nifios con los ojos amoratados.

* El subprocurador del estado, a 160 kilémetros de distancia, seguro de
que cuando los investigadores establezcan la culpabilidad hallaran que “todo
mundo hizo su trabajo”, segin las reglas del condado,

* Y el juez, quien afirma no haber recibido prueba alguna de malirato
infantil antes de ordenar el pasado mes de agosto que Alan regresara con su
madre.

Su madre, Pam Berg, de 24 afios, y su padre, Gerald Madden, quien des-
aparecid hace algunos afios, fueron interrogados, en 1975, sobre posible mal-
trato infantil, cuando autoridades del condado de Knox investigaban algunas
contusiones en la espalda y las asentaderas de la hermana de Alan, Tina, de
siete afios.

“Recuerdo cuando la pequena Tina despertaba de alguna pesadilla gritan-
do ‘{No, mamita, no lo hagas!’ Vi golpes en esos nifios que me parecieron sos-
pechosos”, afirmé su tio Charles Kruger, quien estuvo al cuidado de Alan y
Tina durante varios meses en 1976, mientras su madre cumplia una senten-
¢ia en prision por falsificar un cheque.

Al ser puesta en libertad, la sefiora Madden se encaminé a Colorade. Sus
estuerzos por recuperar a Alan vy Tina fueron infructucsos.

Regresd hace varios afios con un nuevo novio y una nueva hija, Nicole, y
dijo que queria tener a sus hijos con ella.

Se celebraron audiencias. Fl tic no fue interrogado sobre maltrato. Los
problemas pasados se le imputaron al padre o no se tocaron.

“Ella se vefa bien; dijo que estaba asistiendo a la escuela”, afirmé el juez de
circuito William Richardson, en cuya audiencia séle se abords el interés de la
madre en los nifios, dénde viviria y c6mo pagaria alitmentos y ropa.

El pasado mes de agosto, Alan y Tina regresaron con su madre, quien esta-
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ba viviendo con James Crain, de 26 afos. En octubre, Alan llegé al jardin de
nifios con el rostro tan golpeado que no pudo salir en la foto de la clase. El
director, Rick Baldwin, dio aviso a la oficina local del Departamento de Servi-
cios Infantiles y Familiares (ncrs).

Mais tarde, Baldwin llamé de nuevo al departamento. Un vecino escuché
gritos y llamé a la policia, pero todo se mantuvoe en secreto.

En diciembie, solo tres semanas antes de que Alan fuera asesinado, la ofi-
cina de Quincy envidé por correo un informe de rutina dirigido a Richardson.
Decia que la familia estaba bicn.

Esta semana, tras una investigacién interna del “casi incomprensible”
caso, dos empleados del pcrs fueron “suspendidos hasta que se tome la deci-
sion de despedirlos” v otro superior fue degradado, segin dijo el director
estatal del departamento, Gregory Coler. Otros seis trabajadores sociales
serdan sancionados, agrego.

Coler admitié que su dependencia habia ignorado o descuidado las ad-
vertencias de un pérroco, algunos funcionarios escolares, un maestro y la
policia.

Cientos de personas asistieron al funeral. Los parientes no reclamaron el
cuerpo, pues hubiesen tenido que cubrir los gastos, asi que el ayuntamiento
doné una muda de ropa nueva y un sepulero bajo arboles de hoja perenne.,

Alan fue sepultado con su oso de felpa en un pequefio ataid azul donado
por cxtraios. [The Washington Post, 29 de enero de 1981.]

ses, rendir cuentas por determinadas consecuencias y justificar ciertos
actos. La actividad gubernativa se ocupa casi exclusivamente en la me-
diacién entre una parte de la sociedad y otra. Aunque esta mediacién no
es una actividad nueva, nuestro reconocimiento de su peneiracién s7 es
relativamente nuevo, al igual que nuestro reconocimiento de la [uncién
que cumple el administrador paiblice.

Por ejemplo, en el caso de la accion alirmativa, las reglas y pautas son
establecidas por las leyes y los tribunales (aunque no necesariamente en
forma clara). Sin embargo, los administradores dan sustancia a esa poli-
tica al decidir como y cuando intervenir. En virtud de su intervencion, la
accion afirmativa ha modificado no sélo el lugar de trabajo en general,
sino también la idea que los trabajadores tienen de si mismos. Ha abier-
to cauces y ha creado oportunidades que no existian; al mismo tiempo
~-al hacer explicita la propia debilidad de la sociedad— ha suscitado
ansiedades y hostilidad al disminuir la cohesién y, a veces, la productivi-
dad a corto plazo de la mano de obra. Fl que esto sea de buen o mal
agiiero no constituye la cuestién principal por estudiar: el punto crucial
es que el administrador, como agente de la voluntad publica, modifica la
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sociedad de la que surge el gobierno. Esto ocurre en primer lugar a tra-
vés del tipo de problemas que la sociedad desea que su gobierno solucio-
ne; a saber: “problemas perversos” como el de Alan Madden.

PROBLEMAS DOCILES Y PROBLEMAS PERVERSOS

Horst Rittel v Melvin Webber han sefialado que los problemas para cuya
solucién tradicionalmente se acudia a los politicos profesionales se han
resuelto en gran parte: los caminos estdn pavimentados, las viviendas
construidas, los drenajes conectados (si bien no al gusto de todos). Estos
problemas maleables, los que podrian abordarse con sentido comun e
ingenio, han dado lugar en décadas recientes a otra clase de dificultades.
Se trata de los problemas sin soluciones, con respuestas solo temporales
e imperfectas. Tienen que ver con el trazado de una autopista, el estable-
cimiento de un programa escolar, la lucha contra la delincuencia. Rittel
y Webber los definen como “problemas perversos”, en oposicion a los
“problemas dociles” del ingeniero, el constructor de caminos o el cien-
tiftco:

Los lamamos “perversos” no porque sean en si mismos deplorables éticamen-
te. Empleamos el término “perverso” en un seniido andlogo al de “maligno”
(en oposicién a “benigna”) o “vicioso” (como un circulo) o “tramposo” (como
un duende) o “agresivo” {como un ledn, a diferencia de la docilidad de un cor-
dero).! '

Los problemas déciles se solucionan porque es facil definivlos y sepa-
rarlos de otros problemas asi como de su entorno. No es que se les reste
sustancia al decir que son faciles de resolver, pero tienen una caracteris-
tica importante: cualesquiera que sean las dificultades y complejidades
con que se lope su solucién, son principalmente de cardcter técnico; por
ejemplo, la llegada del hombre a la luna y su regreso a salvo a la tierra
requirié la solucién de un problema monumentalmente complejo, ago-
tador, arduo y costoso, y, sin embargo, décil.

En cambio, los problemas perversos carecen de una formulacion de-
finitiva v por tanto de criterios uniformes para decidir cuando se ha
hallado una solucién; en realidad, elegir una definicién de un problema
determina su “solucién”; por ejemplo, consideremos las categorias que
se emplean al definir el “problema” del desempleo. El Departamento de

' Horst W, I. Rittel y Melvin Webber, “Dilemmas in a General Theory of Planning”, Policy
Sciences 4, junio de 1973, p. 160. En el resto de la seccion insistimos en la idea de proble-
mas déciles y perversos propuestos en este articulo.
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Estadisticas Laborales utiliza siete definiciones diferentes del concepto
(y por ende del problema) de desempleo, que difieren si se toman los
trabajadores de tiempo parcial o si bien sélo se cuentan los jefes de
familia o también los dependientes. Asi, en abril de 1977, el desempleo
en los Estados Unidos fue, con sus variaciones, de 1.9,31, 44 6.5, 7.0,
8.6 y 9.9 por ciento.

Las definiciones alternativas son tan comunes que a veces olvidamos
su significacién. Las cosas se aclaran cuando uno examina las definicio-
nes occidentales aplicadas a culturas no occidentales. Por ejemplo, Gun-
nar Myrdal, tras revisar diversos intentos para medir el desempleo en el
sur de Asia, sefala:

Pero serfa ilogico suponer que el remedio para la escasez que hemos advertido
consiste simplemente en el perfeccionamiento de las técnicas ¥ €N ganar expe-
riencia en la depuracion. La diferencia fundamental radica en el marco anali-
tico que ha guiado estas investigaciones. En general, estos estudios se han rea-
lizado para plantear las intcrrogantes que los economistas occidentales
desearian investigar en sus propios paises. Pero al mismo tiempo suele reco-
nocerse que las categorias oceidentales no pueden transferirse intactas al
medio sudasidtico.?

Esta comparacién entre occidental y no occidental sélo subraya las
dificultades de definir un problema. Si el problema de desempleo es que
trae penurias econdémicas a las familias, entonces es necesario dar
empleo a todos los jefes de familia que son su.sostén. Por otro lado, si el
problema es la privacién econémica v el bienestar psicolégico, entonces
hay que dar empleo a todos los que pueden y quieren trabajar, incluyen-
do a los jefes de familia y a sus dependientes. No tiene sentido discutir si
una de las soluciones es correcta y la otra incorrecta: empero, cabe argu-
mentar que una es mejor (o peor} que la otra en un momento dado.

Los problemas sociales implican, en parte, una discrepancia entre
cémo vemos las cosas y como creemos que deberian ser. Sin embargo,
con los problemas perversos la manera de entender la discrepancia en
un momento dado determina la forma de resolver el problema en ese
contexto. Esta interaccién entre ver y escoger se aprecia en el “problema
de la pobreza” de los Estados Unidos. La “pobreza” en las actividades
legislativa, judicial y ejecutiva ha sido definida con mayor o menor cons-
tancia desde el régimen de Richard Nixon como “la falta de dinero”
(podrian darse otras definiciones en términos de posicién social, educa-
cién u oportunidades). El “nivel de pobreza” se volvié entonces un “pro-

2 Gunnar Myrdal, Asian Drama: An Inquiry info the Poverty of Nations, Pantheon, Nueva
York, 1968, p. 2 221.



mas accesible que si fuera, dlgamos uno “cultural”.
Dado que los problemas perversos son objeto dei

sus soluciones. En general, una vez que un puente se ha cd Rt “f {un
problema mas bien décil, aunque decidir su ubicacién puede no serlo),
es posible determinar si ha resuelto el problema planteado, es decir,
mover cierto trafico de un sitio a otro en forma segura. En cambio, en
los problemas perversos, la solucién misrna estd sujeta a volverse parte
del problema: un programa de capacitacién para el empleo prepara tra-
bajadores calificados, cada uno de los cuales remplaza a dos empleados
menos especializados; un menor salario minimo para adolescentes ayu-
da a elevar la proporcién de muchachos con empleo, pero a expensas de
trabajadores de mayor edad que requieren un salario minimo mds alto.
Asi, toda solucién influye no sélo en el problema que se ha fijado como
objetivo (uno asi lo espera), sino también en ese otro del que el proble-
ma original era sdlo un sintoma, y los efectos no van necesariamente en
la misma direccién.

Ademas, debido a su singularidad, los problemas perversos no son
abordables con las rutinas habituales de analisis y evaluacién. En conse-
cuencia, hasta donde es posible hacer una lista previa de las soluciones
de un problema perverso, es dificil que éstas sean excluyentes. Podemos
reducir el desempleo definiéndolo de un modo diferente, incrementar el
monto de trabajo, aumentar el namero de empleos, reducir el tamafio
de la mano de obra ¢ incluso cambiar la naturaleza del trabajo.

Por ultimo, al lidiar con problemas perversos, los administradores
publicos en tanto que supresores de problemas no tienen derecho, en un
sentido politico, a equivocarse: son responsables de las consecuencias
sociales de sus “soluciones”. Sus actos y omisiones influyen en personas
cuya vida se ve afectada por las secuelas.

Las ORGANIZACIONES COMO SOLUCIONES DE PROBLEMAS PERVERSOS

“Décil” y “perverse” representan los extremos del mismo fendmeno, mas
que categorias aparte. Como tal, la nocién de problema perverso sirve
como recordatorio metaférico de nuestras limitaciones para controlar
el mundo social. En cierto sentido, la mayoria de los problemas que el
gobierno enfrenta, al menos en algunos aspectos, son perversos. Sin
embargo, cuando se ocupa de un problema perverso, se ve en la necesi-
dad de hacerlo “décil” o limitarlo de alguna manera. Como actores cru-
ciales en estos esfuerzos, son los administradores puiblicos quienes apli-
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can andlisis instrumentales y reglas para que los problemas perversos
sean susceptibles de solucion.

Al separar medios y fines, el analisis instrumnental nos permite juzgar
sl un acto organizacional es correcto y, por extensioén, si los agentes se
condujeron de manera responsable. Al profundizar el analisis instru-
mental, con el conocimiento adecuado de un problema y la informacion
vy los recursos suficientes para resolverlo, se supone que hay estructuras
de autoridad organizacional listas para asegurar que los miembros cum-
plan con las metas y los procedimientos operativos aceptados.

Sin embargo, la metafora del problema perverso pone en tela de juicio
tanto nuestras explicaciones convengionales de los problemas organiza-
cionales como nuestras ideas sobre la responsabilidad y la autoridad. Por
inferencia, las teorias de la organizacién que insisten en que las acciones
racionales son primordiales o puramente instrumentales revelan la per-
versidad de ciertos problemas administrativos. Por extensién, también re-
velan las limitaciones inherentes al evaluar las soluciones ya sea con fun-
damentos puramente instrumentales o recurriendo a la sola autoridad
organizacional formal. Si, por ejemplo, no hay un acuerdo sobre la atri-
bucién apropiada de las responsabilidades morales, institucionales y le-
gales en la muerte del nifio Alan Madden, ¢quién puede entonces decidir,
aun después del hecho, cémo se hubiera llegado a la solucién de su pro-
blema y el de la sociedad (evitar su muerte)? Al igual que otros problemas
perversos, la muerte de Alan revela que las dificultades y limitaciones de
una dependencia se entrelazan con las de otras y otros actores.

Asi como los actores organizacionales definiran los problemas de di-
versos modos, las teorias de la organizacion pueden definir sucesos simi-
lares ——en virtud de las diferentes versiones que plantean— de maneras
radicalmente distintas.? Al igual que los propios problemas perversos, la
bibliografia organizacional posee una naturaleza “rashomoniana”; varios
postulados tedricos enmarcan las mismas situaciones en forma distinta,
plantean diferentes interrogantes sobre ellas y, por lo tanto, para enfren-
tarlas proponen soluciones o modos de accién que difieren,

EL ADMINISTRADOR QUE ASUME UNA FUNCION

Si bien algunos problemas pueden circunscribirse de un modo mas o
menos facil en términos del nimero de individuos e instituciones que

3 Un buen ejemplo de c6mo planteamientos teéricos distintos modifican la interpreta-
cién de la misma situacion se halla en Graham T. Allison, Jr., Essence of Decision: Explain-
ing the Cuban Missile Crisis, Little, Brown, Boston, 1971, donde el autor analiza la crisis de
los misiles en Cuba desde tres diferentes puntos de vista.
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afectan, los problemas que muestran aspectos especialmente perversos
parecen abarcar una amplia gama de areas organizacionales, politicas y
personales. A fin de simplificar esta imagen en forma analitica, conviene
echar mano de varios recursos conceptuales. Uno de ellos es el concepto
de funcion.

Una funcién es el conjunto de expectativas que acompafian una rela-
cién organizacional particular. Hay una bibliografia copiosa sobre
diversos aspectos teéricos y empiricos de las funciones que no es nece-
sario revisar en este espacio. Basta con llamar la atencién sobre una
idea que, de muchas maneras, se ha fijado en nuestro lenguaje cotidia-
no. “Asumir una funcién” significa, simplemente, adentrarse en una
relacién que ya tiene definidos muchos de sus términos. Estas definiciones
son a veces legales. Por ejemplo, un administrador puiblico en funciones
de director tiene tareas especificas que lo vinculan con sus subordina-
dos, como contratar, despedir y supervisar. También hay expectativas
culturales, a menudo incorporadas en las leyes. Por ejemplo, el adminis-
trador ptiblico como director tendria que ser por lo general arbitro de
disputas entre subordinados. Algunas de las expectativas atafien al po-
der; se supone que el administrador publico como director tiene mds
poder —es decir, es mas probable que tenga influencia sobre fuerzas y
sucesos internos y externos— que los subordinados.

Pero las funciones no estdan preestablecidas; también las definen los
individuos que las desempenan y los que responden. Las expectalivas
que fincamos en quien desempefia una funcién se ven modificadas tanto
por las acciones del individuo como por las de aquellos con quienes la
funciéon impone una relacién. A medida que aumenta Ja gama de ocupa-
ciones del administrador pablico —conforme éste pasa de una funcién a
otra— se requieren cambios significativos en las capacidades, los cono-
cimientos y las destrezas que necesita. Asimismo, hay un cambio en el
grado en que ese desempefio, sin importar cuan habilmente se cumpla,
garantiza soluciones o resultados deseables.

ACCION PERSONAL Y ACCION ORGANIZACIONAL

Las acciones —y omisiones— de los funcionarios competentes en el
caso de Alan Madden retratan algunas de las patologias de las organiza-
ciones publicas en términos mas bien crudos y tragicos. Sin embargo, el
caso plantea cuestiones que son genéricamente similares a los proble-
mas perversos con los que se enfrentan incontables administradores
puiblicos rara vez, y sus respuestas, si acaso, son concluyentes. Por gjem-
plo, ¢dénde esta la linea divisoria entre las responsabilidades del gobier-
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no y las de los ciudadanos particulares? Frente a la escasez de tiempo,
recursos y conocimientos, ;céme saben los funcionarios ptblicos, sin la
ventaja de la retrospectiva, si sus acciones responden de manera adecua-
da al piblico que sirven?

En vista de las relaciones entre las diversas dependencias legalmente
responsables del bienestar de la ciudadania, ¢es posible deslindar res-
ponsabilidades en forma razonable cuando un ciudadano es mal atendi-
do o maltratado? ;Sirve mucho este deslinde para garantizar acciones
mas dirigentes en el future? Por altimo, ¢es la calidad de los servicios
del gobierno una funcién mas de la observancia puntual de procedi-
mientos formales o del compromiso personal de los funcionarios para
responder con eficacia a las necesidades del ptiblico? Las dificultades de
obtener respuestas definitivas a estas preguntas ilustran los problemas
que los administradores publicos enfrentan al decidir no solamente
cémo y cuando actuar, sino si en verdad deben actuar.

Si las acciones de los funcionarios puiblicos parecen dificiles de enten-
der cuando se juzgan en forma individual, consideremos entonces la
dificultad atin mayor de comprenderlas en su relacién reciproca. Las
decisiones administrativas son arduas y complejas precisamente porque
se toman y ejeculan en un contexto organizacional, una red de relacio-
nes que a menudo confunde no sélo a los observadores sino también a
los mismos participantes.

Por ejemplo, a pesar de las innumerables reglas y otros mecanismos
destinados a controlar los errores administrativos, tanio la discrecionali-
dad como la informacién incompleta son una parte inevitable de la
accion administrativa. Aunque la discrecionalidad administrativa puede
conducir en ocasiones a equivocaciones, también es la base del compro-
miso personal de los administradores para una ejecucion concienzuda de
sus tareas. En otras palabras, permite que el administrador vy el usuario
den forma a la regla general de la circunstancia especifica. Sin este com-
promiso, como reconocia Max Weber, la impersonalidad [ormalista ne-
cesaria para garantizar la eficiencia de la burocracia también puede ge-
nerar una patologia propia en forma de indiferencia.* Asi, Alan Madden
bien puede haber muerto por razones relacionadas menos con la ruina
de un sistema formal de normas y procedimientos que por el heche de que
faltaran personas que se ocuparan lo suficiente en el momento preciso.

Sin embargo, aun esta apreciacidn puede ser engafiosa por la distin-
cidn que traza implicitamente entre accién organizacional y personal, es
decir, entre la que se lleva a cabo de acuerdo con normas y funciones y la

* Véase en especial los comentarios finales en Max Weber, The Protestant Ethic and the

Spirtt of Capitalisim, trad, al inglés de Taleott Parsons, G. Allen & Unwin, Londres, 1930,
pp. 180-183.
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motivada por un compromiso personal, Sin embargo, aunque la fuerza
de tal distincién se manifiesta de manera evidente en el premio que las
organizaciones modernas olorgan a la eficiencia (v por ende a la imper-
sonalidad), no deja de ser artificial. Las organizaciones son antes que
nada creaciones humanas. Llenas de reglas, funciones y tramites imper-
sonales, parecen adquirir una vida y una legitimidad propias en la mente
de quienes trabajan en ellas y sufren su influjo. En realidad, la historia de
las organizaciones modernas —y de la teoria de las organizaciones— es
la historia de la idea que tanto legos comno especialistas han llegado a
tener de la separacién de lo personal y lo organizacional. El que esta
idea sea implicita y aun inconsciente revela el poder que toleramos que
las organizaciones ejerzan sobre nosotros. Pese a los beneficios materia-
les que hemos cosechado en virtud de esta separacién artificial, también
hemos tendido a pensar erréneamente que hay una diferencia clara y
significativa entre las organizaciones y la gente que las ocupa. Por lo
tanto, decir que Alan Madden murié por la ruina de un sistema de nor-
mas y procedimientos o por negligencia e indiferencia humanas equiva-
le a expresar lo mismo de dos maneras,

Separar lo personal de lo organizacional ha sido un paso esencial para
el desarrollo de las organizaciones modernas como instrumento eficaz
para lograr fines predeterminados. Segiin el grado de su eficiencia, las or-
ganizaciones modernas se ajustan a un precepto normativo, a saber, el de
la racionalidad instrumental. La actividad contemporanea puede consi-
derarse racional sélo hasta el grado en que cumple con metas predefini-
das. Entonces, la accion aparece sélo como un medio ¢ un instrumento
para alcanzar fines; por lo tanto, tal accién es apreciada sélo mientras las
actividades requeridas para lograr tales fines sean minirnas. Este es el sig-
nificado comiin de “eficiencia”, la medida de qué tan bien la accién orga-
nizacional satisface este criterio. Un modo importante en que las organi-
zaciones fomentan la eficiencia consiste en sostener la nocién de que los
proyectos tinicos y personales de los individuos se distinguen y subordi-
nan a la conducta eficiente del quehacer de la organizacion. La “accién
racional” ha llegado a identificarse casi exclusivamente con lo que uno
hace dentro de un ambiente organizacional y, en particular, con lo que
uno hace para apoyar las metas y los objetivos de la organizacion.

La importancia de todo esto es que la racionalidad instrumental esta
en el centre de la administracién publica y de casi toda teoria de las
organizaciones. El que la gente considere a las organizaciones como un
medio para lograr un fin o el que las acciones de estas personas se
midan de manera instrumental no es sorprendente ni por fuerza perju-
dicial para nadie. Las dificultades surgen cuando aquéllos son vistos
como los dnicos medios por los cuales se juzga la accion administrativa,
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