XXXII. HACIA UNA NUEVA
ADMINISTRACION FUBLICA*

H. GEORGE FREDERICKSON

CON PLENO reconocimiento de sus riesgos, éste es un ensayo sobre la
nueva administracion publica. Su primer propoésito es presentar mi in-
terpretaciony misintesis de la nueva administracion publica, tal como
surgi6 enla Conferenciade Minnowbrook sobre la Nueva Administra-
cion Publica. Su segundo proposito es describir como tal interpretacion
y sintesis se relaciona con el mas vasto mundo del pensamiento y la
practicaadministrativos. Y el tercero es interpretarlo que aquéllasigni-
fica parala teoria de la administracion, ya la inversa.

Dar el adjetivo »nuevo" acualquier cosaes asunto delicado. Elriesgo
se duplicacuando se atribuye novedad a ideas, pensamientos, concep-
tos, paradigmas o teorias. Quienes hablan de un pensamiento nuevo,
suelenconsiderarel pensamiento anteriorcomo viejo o caduco, o ambas
cosas. Como respuesta, los autores del pensamiento anterior se ponena
la defensiva y se inclinan a sugerir que »aparte de haber envuelto el
pensamiento anterior en un vocabulario nuevo, hay pocas cosas real-
mente nuevas en el llamado pensamiento nuevo". Aceptemos, por tan-
to, esta condicion. Partes de la nueva administracion publica serian
reconocidas por Platon, Hobbes, Maquiavelo, Hamilton y Jefferson, y
por muchos tedricos modernos de la conducta. La novedad esta en el
modo en que se teje laurdimbre, no necesariamente en los hilos que se
utilizan, y enlos argumentos sobre el uso adecuado de la tela... por muy
rala que sea.

Los hilos del pafio de la administracion ptublica son bien conocidos.
Herbert Kaufmanlos describe sencillamente como la busqueda de estos
valores basicos: representatividad, competencia politicamente neutral

* Fragmentode Toward.a Neio Public Administration: The MinnowbrookPerspective, de
Frank E. Marini. Copyright© 1971 por-la Chandler Publishing Company. Se reproduce
eon autorizacion de HarperCollins Publishers, Ine. Se han renumerado las notas.
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y liderazgo ejecutivo.' En diferentes tiempos se pone mas énfasis enuno
u otro de estos valores. Larepresentatividad fue sobresaliente enla era
jacksoniana. La reaccion final fue el movimiento de reforma que subra-
yabalacompetencianeutral y el liderazgo ejecutivo. Hoy estamos pre-
senciando una gran rebelion contra estos valores, acompafiada por la
busquedade nuevos modos de representatividad.

Otros han sostenido que los cambios ocurridos en la administracion
publica se asemejanaunjuego de sumacero entre la eficienciaadminis-
trativay la capacidad derespuesta politicaante el pueblo. Todo aumen-
to en la primeraresulta a priori en una pérdida de la capacidad de res-
puesta. Estamos entrando sencillamente en un periodo en el cual la
segunda debera comprarse a costas de la eficiencia administrativa.

Los dos modelos de valor de la administracién publicaque acabamos
de describir, el dicotomicoy el tricotdbmico, son correctos como genera-
lizaciones burdas. Pero tienen el defecto de las generalizaciones burdas:
no toman encuentala gran variacion, a menudoricayaveces sutil, que
hay ahi. Adema4s, la generalizacionno explica aquellas partes de la ad-
ministracién publicaque estdn mas alld de su propiaesfera. Describirlo
que significa la nueva administracion publica parala teoria de la orga-
nizacién es un proceso por el cual se puede dar sustancia a estas gene-
ralizaciones. Pero antes es necesario esbozar brevemente lo que este
autor entiende por nueva administracion publica.

¢{ QUE ESLANUEVAADMINISTRAO06N PUBLICA?

Los educadores tienen como objetivo basico (y como mas conveniente
razonde ser) extendery trasmitir el conocimiento. La policiaimponela
ley. Las dependencias de salud ptublicaalarganlavidacombatiendo las
enfermedades. Y ademas hay bomberos, sanitarios, trabajadores socia-
les, diplomaticos, militares, etc. Todos estan empleados por entidades
publicas, y cada especializacion o profesion tiene su propio conjunto
sustantivo de objetivos y, por tanto, surazéon de ser.

Entonces, ;quées administracion publicai? ;Cuales son sus objetivos
y surazon de ser?

1 H;rbert Kaufman. “Administrative Decentralization and Political Power", Public
Administration Review, enero-febrero de 1969, pp. 3-15.
2 FrederickMoshery John C. Honey luchanconla cuestionde las funciones relativas
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Larespuestaclasicasiempre hasido la administracion eficiente, eco-
nomicay coordinada de los servicios antes enumerados. El centro de
interés se ha puesto en la administraciéon de mas alto nivel (la de la
ciudad, por ejemplo), o en los servicios basicos del personal auxiliar
(presupuestacion, organizaciony administracion, anélisis de sistemas,
planificacion, personal, compras). Larazoén de ser de laadministracion
publica casi siempre es una administracion mejor (mas eficiente o eco-
némica). La nueva afade la igualdad social a los objetivos y la razén de
ser clasicos. La administracion publica convencional o cladsica intenta
responder a una de estas preguntas: 1) ;como podemos ofrecer mas o
mejores servicios con los recursos disponibles (eficiencia)? o 2) ;coOmo
podemos mantener nuestro nivel de servicios mientras gastamos menos
dinero (economia)? La nueva administracion publica afiade esta pre-
gunta: jaumenta este servicio la. igualdad social?

Aqui, la expresidnigualdad social se utiliza pararesumir el siguiente
conjunto de premisas de valor. El gobierno pluralista discrimina siste-
maticamente en favor de las burocracias estables y establecidas y su
especializada clientela minoritaria (el Departamento de Agriculturay
los grandes granjeros, por ejemplo), en contra de aquellas minorias (tra-
bajadores de las granjas, ya sean migratorios o permanentes, por ejem-
plo), que carecen de recursos politicos y econémicos. Elresultado es la
continuaciénde desempleo, pobreza, enfermedades e ignoranciay de-
sesperanzagenerales enunaépoca de crecimiento econdmico sin prece-
dentes. Esto resulta moralmente condenabley si no se modificay es de
larga duracion, constituird una amenaza fundamental a la viabilidad
de este sistema politico o de cualquier otro. La privacion continua en
medio de laabundancia engendra una inconformidad general. A la in-
conformidad sigue la represion, la cual a suvez va seguida de mayor
inconformidad, y asi sucesivamente. Una administracién publica
que no se esfuerce por lograr cambios que traten de corregir la priva-
cion de las minorias, probablemente sera utilizada, a la postre, para
reprimir a esas minorias.

Por muy diversas razones -tal vezlas mas importantes de las cuales

de los especialistas profesionales, en comparacion con las de los administradores gene-
ralistas en las organizaciones publicas. Véase Frederick Mosher, Democracu and the Public
Seroice, Nueva York, Oxford University Press, 1968, pp. 99-133. Véase también JoOO C.
Honey, “A Report: Higher Education for the Public Service", Public Adminietratkm Re-
oie», noviembre de 1967.
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sean las legislaturas de comité, las burocracias bien atrincheradas, los
procedimientos no democratizados de partidos politicos, la desigual
capacidad de recabar ingresos en los gobiernos menores del sistema
federal-, los procedimientos de la democracia representativa operan
hoy en una forma que no intenta (o que lo hace s6lo gradualmente)
revertir ladiscriminacionsistematicacontralas minorias que se encuen-
tranendesventaja. Asi, laigualdad social incluye actividades tendientes
a fortalecer el poder politicoy el bienestar econdémico de estas minorias.

Un compromiso fundamental con la igualdad social significa que la
nueva administracion publica intenta enfrentarse a la afirmacion de
Dwight Waldo de que el camponuncahadado acomodo satisfactorioa
las implicaciones tedricas de la participacion en "politica" yenla crea-
cionde politicas.? La dicotomia entre politicay administracioncarece de
unaval empirico, pues es bastante claro que los administradores alavez
ejecutany hacenla politica. El continuumentre politicay.administracion
es mas preciso empiricamente, pero solo presupone la cuestion teorica.
La nueva administracion publica intenta responderle de esta manera:
los administradores no son neutrales. Deberian estar comprometidos con la
buena administracion y con la igualdad social como valores, como cosas que
deben alcanzarse o como sus razones deser.

Un compromiso fundamental con la igualdad social significa que la
nueva administracion publica estd decididamente consagrada al cam-
bio. Dicho en palabras sencillas, la nueva administracion publica trata de
cambiar las politicas y estructuras que sistemdaticamente inhiben la igualdad
social. Esto no es buscar el cambio por el cambio mismo ni pedir altera-
ciones de las funciones relativas a administradores, ejecutivos, legisla-
dores o tribunales en nuestras formas constitucionales basicas. Edu-
cadores, agricultores, policias y similares pueden esforzarse por lograr
cambios que favorezcan sus objetivos y oponerse a los que amenacen
esos objetivos, todo dentro del marco de nuestro sistema gubernamen-
tal. Del mismo modo funciona la nueva administracion publica, para
buscar los cambios que favorezcan sus objetivos: buenaadministracion,
eficiencia, economiae igualdad social.

Un compromiso con la igualdad social no solo incluye la busqueda

3 Dwight Waldo, "Scope of the Theory of Public Administration", en Theory and
Practice 01 Public Administration: Seope, Objetives and Methods, James C. Charlesworth
(comp.), Filadelfia, The American Academy of Political and Social Science, octubre de
1968, pp. 1-26.
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del cambio, sino también los intentos de encontrar formas organizativas
y politicas que muestren capacidad de flexibilidad continua o cambio
rutinizado. La burocracia tradicional tiene una demostrada capacidad
de estabilidad, enrealidad, de ultraestabilidad," La nueva administra-
cion publica, ensubuscade estructuras cambiables, tiende, por tanto, a
experimentar o a proponer formas burocratico-organizativas modifica-
das. La descentralizacion, la devolucion, los proyectos, los contratos, la
mayor sensibilidad, el desarrollo de organizaciones, la expansionde la
responsabilidad, la confrontaciony participacion del cliente son con-
ceptos esencialmente contraburocraticos que caracterizan lanueva ad-
ministracion publica. Tienden a favorecer el cambio tanto burocratico
como politico y, por ello, a aumentar las posibilidades de igualdad so-
cial. De hecho, uncatedraticoimportante de uno de los mayores y mejor
conocidos programas de maestria en administracién publica del pais
describid ese programacomo"formado para produciragentes del cam-
bio o especialistas en desarrollo de organizaciones".

Otros conceptos organizativos que puedenconsiderarse favorecedo-
res del cambio en direccion de la justicia social son, por ejemplo, los
sistemas de programacion, planificaciony presupuestacion, los inven-
tarios de talento ejecutivoy los indicadores sociales. Casi siempreson pre-
sentados a modo de ejemplos de buena administracion (de ello son
pruebas McNamara y la ppB) como estrategia basica, porque resulta
imprudente pedir abiertamente el cambio.! Sin embargo, la PpB puede
emplearse como recurso basico parael cambio (en el caso de McNamara,
para tratar de arrancar el control a los servicios uniformados, pero en
nombre de la eficiencia y la economia). El inventario de ejecutivos se
puede utilizar para alterar el caracter de los mas altos niveles de una
burocraciaparticular, fomentando asi las posibilidades de cambio. Los
indicadores sociales se inventaron para mostrar la variacion de las cir-
cunstancias socioecondmicas, con la esperanza de que se intentaran
mejorar las condiciones de quienes, segun se demuestra, estan en des-
ventaja," Estos tres conceptos tienen solo una neutralidad superficial o

4 Anthony Downs, /nside Bureaucraey, Boston, Little, Brown, 1%7.

5 Véase en especial Charles L. Schultze, The Politics and Economice ofPublic Spending,
Washington, D. C; Brookings Institution, 1969.

6La preocupaci6n general por la "igualdad social" expresada en los ensayos de
Raymond A. Bauer, Sociallndicators, Cambridge, Mass., MIT Press, 1%7/indica esto con
todaclaridad.
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caracter de buena administracion. Bajo la superficie, son recursos con
los cuales los administradores y ejecutivos tratan de lograr el cambio.
No es sorprendente que gocen de tanto favor enlos circulos de la admi-
nistracion publica. y no deberia extraiiar que los economistas y polito-
lagos del campo "pluralista" consideraran que recursos como la ppB
amenaza fundamentalmente su concepto del gobierno democratico."
Aunque sean mas sutiles enla cuestion del cambio, la PPB, los inventarios
de ejecutivos y los indicadores sociales son del mismo género que las
técnicas de cambio mas frontales, como la intensificacién de la sensibi-
lidad, proyectos, contratos, descentralizacion y similares. Todos ellos
favorecen el cambio, y el cambio es bdsico para la nueva administracion
publica.

El compromiso de ésta con la igualdad social implica un fuerte go-
bierno administrativo o ejecutivo -1o que Hamiltonllamo6"energia en
el ejecutivo"—. Se reconocen cada vez mas las facultades de las partes
administrativas del gobierno para formular politicas. Ademas, una for-
ma fundamentalmente nueva de acceso y representatividad politicas
estamanifestandose hoy enla administracion del gobierno, y podria ser
que este accesoy representatividad fuesen tancruciales paralas grandes
decisiones politicas, como lo es el acceso o la representatividad legisla-
tivos. La nueva administracion publica no sélo trata de llevar al cabo los man-
datos legislativos lo mas eficiente Y economicamente posible, sino también de
influir Y ejecutar las medidas de politica que mds generalmente mejoran la
calidad de vida de todos. Una proposicion politica directa por parte del
servidor publico es esencial si las dependencias administrativas son
béasicos campos de batalla de la politica. Los partidarios de la nueva
administracion publica probablemente sean partidarios directos de la
igualdad social y, sinduda, buscaran clientela que los apoye.

La administracion publica clasica subraya el desarrollo y fortaleci-
miento de las instituciones que fueron planeadas para hacer frente a los
problemas sociales. Sinembargo, el enfoque de la administracion publi-
ca ha tendido a pasar del problema a la institucién. La nueva adminis-
tracion publica intenta reconsiderar el problema y examinar diversos
enfoques institucionales posibles para enfrentar estos problemas. Las
complejidades de muchos problemas publicos, como la pobrezaurbana,

7 Aaron Wildavsky, The Polities 01the Blldgetary Procese, Boston, Little, Brown, 1964,
y CharlesLindblom, Theintelligenceoflremocracv, Nueva York, Gleocoe FreePress, 1966.
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el consumo extendido de narcoticos, las altas tasas de delincuencia, etc.,
llevaron a los administradores piblicos a poner seriamente en duda la
inversion de cada vez mas dinero y personal en instituciones que al
parecersoloagudizanlos problemas. Porconsiguiente, tratan de modi-
ficar estas instituciones o de inventar otras nuevas mas faciles de cam-
biar, destinadas a lograr soluciones mas cercanas. La nueva administra-
cion publica se preocupa menos por el Departamento de Defensa que por la
defensa, menos por las comisiones del servicio civil que por las necesidades de
personal delas dependencias administrativas, poruna parte, y de las necesida-
des deempleo de la sociedad, porlaotra;, menos porformar instituciones y mas
porinventar diversos medios deresolver los problemas publicos. No cabe duda
dequeestasopciones tienenalgunascaracteristicas organizativas reconocibles,
y habra queformarlas y mantenerlas, pero tratardn de no convertirseen bu-
rocracias atrincheradas no responsables, que devienen en mayores proble-
mas publicos que las situaciones sociales que originalmente habian tratado
demejorar.

El desplazamiento del énfasis en la formacién y mantenimiento de
instituciones hacia el énfasis en las anomalias sociales encuentra una
analogia importante enel estudio de laadministracion publica. La tlti-
ma generacion de estudiantes en general acepta tanto el positivismo
léogico de Simon como su llamado a una teoria de la organizacion con
bases empiricas. Se centra en conceptos genéricos como la decision, la
funciony la teoria de grupo paracrear unconjunto reconocible de teorias
de la organizacion. Lo que buscanes afinidades de comportamiento en
todos los ambientes de las organizaciones.s La organizacidony quienes
estan en ella son el referente empirico. El producto es, habitualmente,
descripcion y no prescripcion, y si es prescripcion, prescribira codmo
administrar mejor internamente la organizacion. El tema es, primero,
organizacion, y segundo, el tipo de organizacion: privada, publicay vo-
luntaria.? Los dos principales conjuntos de teoria que surgen de esta
generacion de trabajos son la teoria de la decisiony la de las relaciones
humanas. Ambas se consideranconductistas y positivistas. Ambas fue-
ron al menos poderosamente influidas por la sociologia, la psicologia
social y la economia, tanto como por las ciencias politicas.

8 VéaseenparticularJames Marchy Herbert Simon, Organizations, Nueva York, [ohn
Wiley and Sons, 1963.

9 Véase en especial Amitai Etzioni, 4 Comparatioe Analysis of Complex Organizations,
Nueva York, Glencoe Free Press, 1961.
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La nuevaadministracion publica propone 10que podria describirse
como'"conductismo de segunda generacion". Encontraste con sus pro-
genitores, elconductista de segunda generacionsubraya la parte publica
de la administracién publica. Reconoce la importanciade comprender
10 mas cientificamente posible como y por qué las organizaciones se
comportan como 10 hacen, pero suele estar mas interesado en el efecto
de esaorganizacionsobresuclientelay viceversa. No es antipositivista
ni anticientifico, aunque tal vez se muestre menos optimista ante la
aplicabilidad del modelo de las ciencias naturales a los fendémenos so-
ciales. No es probable que utilice su conductismocomo razoén paratratar
simplemente de describir el comportamiento de las organizaciones pu-
blicas.P Tampoco se inclina a utilizar su conductismo como fachada de
lallamada neutralidad, pues es no poco escéptico ante la objetividad
de quienes afirman que estan practicando una ciencia. Trata de utilizar
sus habilidades cientificas para mejorar su andlisis, experimentaciony
evaluacion de las diversas politicas y modos administrativos. En suma,
entonces, el conductista de segunda generacion es menos "genérico" y mds
"publico"quesu antecesor. Menos "descriptivo" y mas "prescriptivo”, menos
"orientado hacia las instituciones"y mds "orientado hacia el efecto en el clien-
te", menos "neutral"y mas "normativo"y, hemos de esperar, no menos cien-
tifico.

Estahasido una descripcion brevey reconocidarnente superficial de
lanueva administracion publica, desde la perspectiva de un analista.
Si esta descripcion fue precisa, aunque 10 haya sido s6lo en parte, es
abundantemente claro que hoy estan ocurriendo en la administracion

10 Un intercambio de ideas que tuvo lugar en una sesién no completa e informal de
la Conferencia de Minnowbrook resulta especialmente ilustrativo. Varios de sus miem-
bros discutian sobre errores de estrategiay de politicaque veian en las operaciones de
la Oficina de Oportunidades Econémicas. Generalizabanen unintento por determinar
como podria lograrse que organizaciones como la oeo fueran mas eficaces. Plantearon
varias afirmaciones causales muy plausibles, que encontraron vigoroso apoyo. Enton-
ces, un politélogo joven, pero de algunrenombre, comentd que las afirmaciones causales
no podianapoyarse solo enuncaso. Las auténticas relaciones de importanciaestadistica
exigianun"niimero decasos" 0 "N", 0 al menos treinta. La respuesta fue: ";No tiene la
administracién publica nada qué sugerir, hasta que no contemos con treinta OEO? ; Po-
demos permitimos tener treinta de ellos, antes de aprender lo que salid malen la prime-
ra? Al meternos en nuestros refugios analiticos y cuantitativos, jno renunciamos a
nuestras responsabilidades de sugerir maneras de hacer que la segunda OEO o su equi-
valente sea una mejora de la primera?"”
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publica cambios fundamentales que tienen implicaciones sobresalien-
tes tanto parasu estudio como parasu practicay parala conductagene-
ral del gobierno. El proposito ultimo de este capitulo es analizar el pro-
bable efecto de la nueva administracion publica sobre la teoria de la
organizacion en particular y sobre el estudio de la administracién en
general. (Aqui se empleael término"teoria" en su sentido lato, como
pensamiento abstracto.)

[LA TEoRiA DE LA ORGANIZACION Y LANUEVA
ADMINISTRACION PUBUCA

La comprensionde cualquier fendémeno exige dividir ese fendmeno en
partes, y examinarcadaparte en detalle. Al cofnprender el gobierno esta
separacion, puedereflejar instituciones como los “campos" tradiciona-
les de la ciencia politica: administracion publica, conducta legislativa,
_derecho publico, etc. Ahorabien..la separacion puede ser basicamente
conceptual o tedrica, como teoria de sistemas, teoria de decisiones, teoria
de la funcion, teoria de grupo; todas las cuales pasan al través de las
diversas instituciones.

La administracion publica nunca ha tenido un conjunto de subcam-
pos generalmente aceptado o satisfactorio. Las categorias "presupues-
tacion", "administracion de personal”, "organizacion y administra-
cion" sondemasiado limitadoras, demasiado orientadas hacia ell/inte-
rior de la organizacidén" y tedricamente demasiado huecas. Las teorias
de la gama intermedia -decisiones, funciones, grupos, etc.- son mas
fuertes en lo tedrico y han producido més en lo empirico, pero atin
tienden a centrarse casi exclusivamente en la dindmica interna de las
organizaciones publicas. Lanuevaadministracionptblica pide una ma-
nera diferente de subdividirel fendmeno, conel objeto de comprenderlo
mejor. Este analista sugiere que cuatro procesos basicos intervienen en
las organizaciones publicas y, ademas, que estos procesos son adecua-
dos para comprender y mejorar la administracion publica. Los cuatro
procesos sugeridos son: el distributivo, el integrativo, el de intercambio
de limites yel socioemocional.
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Elproceso distributivo

La nueva administracion publica tiene un interés vital en las pautas de
distribucion. Esto se relaciona, ante todo, con la distribucidén externa
debienesy servicios a categorias particulares de personas, porrazonde
los beneficios resultantes de la operacion de programas administrados
publicamente.

El analisis de utilidad-costo o de beneficio-costo, es la principal téc-
nica para tratar de comprender los resultados del proceso distributivo.
Esta forma de analisis intenta medir la utilidad de programas publicos
particulares para las personas. Corno intenta proyectar los probables
costos y beneficios de diversos programas, es una parte central de la
nueva administracion publica. Es central, basicamente, porque ofrece
medios cientificos o cuasicientificos, paratratar de "llegara" lacuestion
de la igualdad. También ofrece una justificacion conveniente o clasi-
ca de la administracion publica para la redistribucion. Tornemos, por
ejemplo, las justificaciones dadas por McNamara respecto de unas de-
cisiones basadas en el analisis de utilidad-costo en el Departamento de
Defensa. Estas justificaciones en general se hicieronsobre la base de nor-
mas militares sustantivas.

A causadel surgimiento de "sisternas de programacion, planificacion
y presupuestacion" empezamos a ver en la defensa de las politicas de
las varias oficinas y departamentos de gobierno, sus intentos por demos-
trar surepercusionsobre la sociedad en materia de utilidad. Wildavsky
y Lindblom han argumentado que el andlisis racional o de utilidad-costo
es dificil, sino imposible de realizar. Ademas, afirman, la tornaracional
de decisiones altera o modifica fundamentalmente nuestro sistema po-
litico al enfrentarse a cuestiones politicas basicas dentro del &mbito del
administrador. Hasta hoy, han tenido empiricamente la razon. Desde el
punto de vistanormativo, son apologistas del pluralismo. El analisis de
costo-beneficio puede ser un medio eficaz para demostrar ciertas des-
igualdades. Es un instrumento por el cual puede hacerse que legislatu-
rasy burocracias defiendan publicamente sus decisiones distributivas.
Lo que se infiere es que un publico bien informado de desigualdades
flagrantes exigird un cambio.

Como el presupuesto ejecutivo, los sistemas de decisionracional o de
costo-beneficio (PPB) aumentan el poder de los ejecutivos y administra-
dores y son, asimismo, parte de la nueva administracion publica. Dado
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que la PPBse estda adaptando ampliamente enciudades y estados yen el
gobierno nacional, parece claro que la nueva administracion publica
ocupara un lugar muy destacado sencillamente echando una ojeadaa
los procesos distributivos de gobierno en uno o en los dos proximos
decenios. En qué medidala ppedé porresultado unaredistribucion que
aumente laigualdad social atn esta por verse.

El analisis de beneficios o utilidades en su forma menos prescriptiva
y mas descriptiva, conocida en la ciencia politica como »analisis de
resultados de las politicas", intenta determinar los factores basicos que
influyeno determinanla variacién de politicas.'! Por ejemplo, los »ana-
listas de resultados" bosquejanla relacion entre las variaciones del gasto
publico (cantidad) y la calidad de los resultados de politica ajena al
gasto. El analistaintenta determinar la relacionentre los niveles de gasto
enlaeducaciony el cociente de inteligencia, 1/factibilidad de encontrar
empleo, la probabilidad de ingresaren la universidad y productos simi-
lares del proceso educativo. Este andlisis se hace, en esencia, a posteriori,
yenrealidad suele basarse en datos de censos relativamente anticuados.
Po6r tanto, es util para la nueva administracion publica, pero s6lo como
fundamento o trasfondo.

Ahoraestasurgiendo una forma mas nueva del andlisis distributivo.
Este enfoque se centra en la equidad de la distribucidn de los servicios
gubernamentales dentro de una jurisdiccion, y hace preguntas como:
(distribuye equitativamente una junta escolar sus fondos a las escuelas
y a los escolares de su jurisdiccién o, en caso contrario, hay inequidad
en favor de los mas o de los menos aventajados? ;Se han distribuido
equitativamente los servicios de sanidad entre todos los vecindarios
de la ciudad, o, encaso contrario, en qué direccion se encuentra la des-
igualdady como se lajustifica? ;Se ha distribuido equitativamente
la ayuda estatal y federal y, en caso contrario, cémo se justifican las
desigualdades?i2

11 Para un buen ensayo bibliografico sobre el tema, véase [ohn H. Fenton y Donald
W. Chamberlayne, "The Literature Dealing with the Relationships Between Political
Process, Socioeconomic Conditions and Public Policies in the American States: A Biblio-
graphic Essay", Polity, primavera de 1969, pp. 388-404.

12 Laigualdad constituyehoy un problema de interésen los tribunales. Los ciudada-
nos demandan a los gobiernos de todos los niveles, segtn la clausula de "igual protec-
cionde las leyes", afirmando que ha habido desigualdades de distribuciéon. Hasta hoy,
los tribunales han adoptado una actitud moderada de igualdad en cuestiones de edu-
cacion y bienestar. Véase [ohn F. Coons, William H. Clune y Stephen D. Sugerman,
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Las pautas de distribucion interna de la organizacion forman parte
tradicional de la teoria de la organizacion. La competencia interna por
dinero, personal, posicion, espacio y prioridades es invariable en la
teoria de la organizacion, comorevelariacualquierlectura del Adminis-
trative Science Quarterly. En esta bibliografia vemos hasta qué punto
muchas acciones del gobierno estan controladas esencialmente por
cuerpos particulares de profesionales: educadores, médicos, abogados,
trabajadores sociales, etc. Vemos codmo envejecen las dependencias, se
vuelven rigidas y dedican gran parte de sus energias a competir con
fines de simple supervivencia. Vemos hasta qué punto la distribucion
se vuelve lo que Wildavsky llama una triangulacién entre oficinas, le-
gislaturas (en particular, comités legislativos) y ejecutivos electos y su
personal auxiliar.P Portltimo, tenemos volimenes enteros de hipotesis
acumuladas o dispersas, que explicano intentanexplicar las pautas de
decisiéneintervienenenel proceso distributivo interno.P

En la nueva administracion publica, el proceso distributivo interno
probablemente mostrard menor disposicion a hacer compromisos in-
crementales o "negociar",y un poco mas ala ,confrontacion adminis-
trativa". Si los nuevos administradores publicos se encuentran en las
dependencias de personal del Ejecutivo, lo cual es muy probable, sin
duda se mostraranconsiderablemente mas tenaces que sus predeceso-
res. El portavoz de una dependencia establecida bien puede haber
aprendido a aumentar su presupuesto, su personal, a controlarel acceso
del publico a los registros y a extender su espacio, como preparacion
paralos compromisos que haaprendidoa esperar. Ahorapuedeencon-
trar a un fanatico armado de datos, que describa, con todo detalle el
exceso de presupuesto, de personal o la supresion de registros. Por
tanto, es probable que una teoria de la organizacion basada princi-
palmenteen el tradicional proceso administrativo de negociacion re-
sulte lamentablemente inadecuada. Existe la necesidad de crear una
teoria que tome en cuenta la presencia de administradores publicos
mucho menos dispuestos a negociar que a correr riesgos politicos y
administrativos.

"Educational Opportunity: A Workable Ccnstitutional Test for State Structures”, Cali-
Jornia Law Review, abril de 1969, pp. 305421,

13 Aaron Wildavsky, op. cit.

14 Marchy Simonyop. cit.; Downs, op. cii., YJamesL. Price, Organizational Effectiveness,
Homewood,Ill., Richard D: Irwin, 1968,
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No es dificil predecir las posibles consecuencias de contar conadmi-
nistradores publicos generalistas, dispuestos a racionalizar sus puestos
y decisiones sobre la base de laigualdad social. La teoriaadministrativa
explica relativamente bien los resultados del uso de la eficiencia, la
economia o la buena administraciéon como razén de ser. Por ejemplo,
sabemos que estos argumentos son especialmente convincentes en los
afios en que las legislaturas y ejecutivos elegidos por el publico no de-
seanaumentar los impuestos. Pero tambiénque virtualmente cualquier
cosapuedejustificarsebajo la rubricade "buenaadministracion". Cuan-
do los administradores publicos abandonan el puerto seguro de esta
retorica, ;qué puede ocurrir? La mejor conjetura es: un conflicto mas
abierto sobre cuestiones bésicas de metas o propdsitos. Algunos admi-
nistradores triunfardn, pero no la mayoria; pues el sistema tiende a
actuar encontradel que buscael cambioy esta dispuestoa correrriesgos
por ¢l. El probable resultado es un servicio civil sumamente movil y
relativamente inestable en el nivel intermedio. Sin embargo, es probable
que los nuevos administradores publicos prefieransuretiro o alejamien-
to delsistemadespués de un gran fracaso, que el retiro psiquico que hoy
es comunentre los administradores.

Por ejemplo, podriamos imaginar a un director de personal de una
ciudad dispuesto a enfrentarse al jefe de policiay a la burocracia policial
por la cuestion de las normas de seleccion de los nuevos patrulleros.
Podria alegar, apoyandose en muchos datos, que las regulaciones de
estaturay peso de los patrulleros no son realistas, y que discriminan
sistematicamente a las minorias menesterosas. También podria argu-
mentar que las acusaciones a menores por mala conductano debieran
prohibir que, una vez adultos, fueran patrulleros. Siesto fuera un con-
flicto abierto, pondria a las minorias menesterosas en contra de la ma-
yoria del consejo de la ciudad, tal vez contra el alcalde y seguramente
contra el jefe de policiay sus hombres (y, no cabe duda, contrala Aso-
ciacion de Caridad de la policia). Aunque el nuevo administrador pu-
blico estuviese perfectamente dispuesto a semejante confrontacion, la
teoriaactual noconcuerdabienconlo que esto significaparael sistema
politico en general.

Elproceso integrativo

Lasjerarquias de autoridad sonlosmedios principales porlos cuales se
coordinael trabajo de las personas en las organizaciones publicamente
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administradas. Lajerarquiaformal es la parte méas obviay facil de iden-
tificar enla organizacion permanente. Se ve a los administradores como
personas que desempefian funciones en la jerarquiay tareas que estan
integradas por todas las jerarquias para constituir un todo cohesivo,
orientado hacia una meta. Por lo general, el administrador publico ha
sido visto como quien construye y mantiene la organizaciénen toda la
jerarquia. Intenta comprender las relaciones formales e informales, el
estatuto, lapoliticay el poder delas jerarquias de autoridad. Lajerarquia
es, al mismo tiempo, un disefio ideal y un medio hospitalario para la
personaque desee administrar, controlaro dirigir el trabajo de grandes
cantidades de personas.

Las caracteristicas contraproducentes de las jerarquias son bien cono-
cidas." Probablemente la mejor manera de interpretar la nueva admi-
nistracion publicasea decir que propone sistemas jerarquicos modifica-
dos. Para modificar las jerarquias tradicionales se utilizan varios me-
dios, tanto en la teoria como en la practica. El primero y tal vez mas
conocido es la técnica de proyecto o de matriz." Por definicion, el pro-
yecto es temporal. El administrador de proyectos y su personal sonun
equipo que trata de utilizar los servicios de jerarquias regularmente
establecidas en una organizacidén continua. Mientras dure el proyecto,
el administrador deberd obtener sus servicios técnicos de la jerarquia
técnica de la organizacion, sus servicios de personal del personal de la
dependencia, sus servicios de presupuestacion del departamento de
presupuesto, etc. Es evidente que el manejo del proyectono seriaeficaz
si no recibiese un considerable apoyo de los mas altos niveles. Cuando
surgen conflictos entre las necesidades del proyectoy las de superviven-
ciadelas jerarquias establecidas, la administracion superior debedeci-
dir siempre en favor de los proyectos. La principal ventaja de los pro-
yectos es, desde luego, que pueden cesar. Mientras las burocracias no
pierdensuestabilidad ni se autodestruyen,los proyectos si. Elconcepto

15 Véase Victor Thompson, Modem Organ ization, Nueva York, Alfred A. Knopf, 1961;
Robert V. Presthus, The Organizational Society, Nueva York, Alfred A. Knopf, 1962/y
Downs, op. cit.

16 David 1.Cleland y William R. King, Systems Analysisand Project Management, Nue-
va York, McGraw-Hill, 1968;David 1.Cleland y William R. King, Systenls, Organizations,
Analysis, Management: A Book ofReadings, Nueva York, McGraw-Hill, 1969; George A.
Steinery Williarn G. Ryan, Industrial Project Management, Nueva Y ork, Macmillan, 1968;
[ohn Stanley Baurngartner, Project Managenlent, Homewood, Ill., Richard D. Irwing,
1963.
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de proyecto es especialmente Gtil cuando se le asocia a esfuerzos de
mejoramiento, "de una sola vez", de maquinaria o de investigaciony
desarrollo, o de capital. Es sumamente complejo enlos circulos de inge-
nieria, y en teoria podria aplicarse a un gran numero de problemas
menos técnicos y mas sociales.1? La técnica de proyectos también es util
comorecurso parasupervisary coordinar los contratos del gobierno con
la industria.

Otros procedimientos para modificar las jerarquias son bien conoci-
dos e incluyen el modelo de toma de decisiones en grupo, la funcion de
enlacey la llamadaorganizaciondialéctica." Desdeluego, la descentra-
lizacion auténtica es una jerarquia fundamental de modificacion.??

La exploraciony experimentacidon con estas técnicas es parte basica
de la nueva administracion publica. La busqueda de técnicas integrati-
vas, menos estructuradas, formales y autoritarias en las organizaciones
de administracion ptiblica apenas estd empezando. La preferencia por
estos tipos de modos organizativos implica, ante todo, una relativa to-
leranciaalavariacion. Esto incluye las variaciones de desempefio admi-
nistrativoy las variaciones de procedimientoy aplicaciones basadas en
las diferencias de clientes o de grupos de clientes. Tambiénimplicagran
toleranciaa las posibilidades de ineficienciay deseconomia. Ensentido
muy general, esta preferencia constituye una disposicidon a trocar los
aumentos de participacidony compromiso conlaorganizacidén por posi-
bles pérdidas de eficienciay economia, particularmente alargo plazo. Y
a largo plazo, técnicas integrativas menos formales y autoritarias po-
drian resultar mas eficientesy econdomicas.

La defensa que hace la nueva administracién publica de procesos
integrativos menos formales tiene dos graves dificultades. La primera
es que podriasurgiruna falta de especialistas enadministracion publica
que fueran esencialmente programadores. Elhombre de la nueva admi-
nistracion publica, que fue preparado como agente de cambio y defen-
sor de procesos integrativos informales y descentralizados, tal vez no
sea capaz de construir y mantener grandes organizaciones permanen-

17 H. George Frederickson y Henry J. Anna, "Bureaucracy and the Urban Poor",
mimeografiado.

18 Véanse Rensis Likert, New Pattems 01Management, Nueva York, McGraw-Hill,
1961;y Orion White, "The Dialectical Organization: An Alternative to Bureaucracy",
Public Administration Review, enero-febrero de 1969, pp. 32-42.

19 Kaufman, op. cit.
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tes. Sin embargo, este problema podria no ser grave, porque los admi-
nistradores, enlas diversas profesiones (educacion, imposicionde la ley,
bienestar, etc.), a menudo son formadores, o por lo menos protectores,
de organizaciones muy capaces, de modo que un especialista de la ad-
ministracion publica podriaconcentrarse en el cambio o enla modifica-
cionde jerarquias construidas por otros.

Elsegundo problemase encuentra en el conflicto permanente que se
produceentrelos administradores de altoy los debajonivel ensistemas
integrativos menos formales. Al describir el proceso distributivo en la
administracion publica, quedo muy claro que los administradores pu-
blicos de mas alto nivel debian ser enérgicos y firmes. En esta descrip-
ciondel proceso integrativo hay marcada preferencia por un alto grado
deautonomiaenla base dela organizacioén. Elinico modo de acomodar
tedricamente estacontradiccion es disefiar una organizacion enque los
administradores publicos del mas alto nivel sean considerados como
defensores de la politicay revisores de la politica general. Si muestran
tener un grado mas bien alto de tolerancia hacia las variaciones en la
aplicacidon de la politica, se debera suponer que los niveles intermedios
e inferiores de la organizacién podrian hacer uso de una tolerancia in-
terpretativa vasta enla aplicacion de sus programas. Desde luego, este
acomodo resulta precario, pero las relaciones administrativas entre el
nivel més alto y el mas bajo constituyen un problema continuo en la
administracion publica; y en el pasado, estos problemas tendieron a
solucionarse enbeneficio de los intereses de los altos niveles de la jerar-
quia, encombinacion con subdivisiones del cuerpo legislativoy de po-
derosos grupos de interés. La nueva administracion publica busca un
medio por el cual se pueda favorecer a los niveles inferiores de la orga-
nizacidony alas minorias menos poderosas.

Elproceso deintercambio delimites

El proceso de intercambio de limites describe la relacion general entre
la organizacion publicamente administraday sus grupos y clientes de
referencia. Estos incluyen legislaturas, ejecutivos electos, organizacio-
nes de personal auxiliar, clientes (organizados o particulares) y grupos
de interés organizados. El proceso de intercambio de limites también
explicala relacion entre los niveles de gobierno en un sistema federal.
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Como las organizaciones publicamente administradas se encuentranen
un medio politico, social y econdmico competitivo, suelen buscar apoyo.
Lo hacen, primero, encontrando una clientela que pueda cumplir una
funcion enérgica de defensa ante la legislatura, y luego creando unare-
laciéonsimbidtica entrela dependenciay comités o miembros clave dela
legislatura, después de lo cual trataran de formar y de mantener una
organizaciontan permanente como sea posible.

Los procesos distributivo e integrativo que acabamos de describir
exigenconceptos muy modificados sobre cémo efectuarel intercambio
de limites en la nueva administracion publica.P La futura teoria de la
organizaciontendrd que dar acomodo a la siguiente pauta de intercam-
bios de limites. Primero, serd necesario que las minorias que hasta hoy
no lo hanhecho, participen mucho méas encalidad de clientes. (Esinjusto
suponer que las minorias no participan ya como clientes: granjeros,
banqueros e industrias pesadas sonminoriasy tienen una elevada par-
ticipacion como clientes. En este sentido, todas las organizaciones pu-
blicas estan orientadas hacia el “cliente".) Este cambio probablemente
anuncie untipo diferente de participacion. Hoy, enalgunas de nuestras
ciudades, se considera que una version de este tipo de participacion es
resultado delaluchay de programas de accioncomunitaria; tambiénse
le ve asi en los campus de algunas universidades. Una forma preferida
de participacion del cliente perteneciente a una minoria menesterosa
serian las pautas de comunicacion rutinizadas con organizaciones des-
centralizadas, capaces de tomar decisiones distributivas que favorecie-
ranlos intereses de esas minorias, aun cuando fuera dificil justificarestas
decisiones porsu eficiencia o economia.

Desde unpunto de vistamuy general, este tipo de toma de decisiones
ocurreentiempos de guerrarespecto a las decisiones militares. También
caracteriza las pautas de decisiones del programa Apolo de la Adminis-
tracion Nacional de Aeronauticay del Espacio. Ambos ejemplos carac-
terizan los programas de maxima prioridad destinados aresolver pro-
blemas considerados como inmediatos y apremiantes. Incluyen una
especie de presupuestacion en reversa, en que se ponen a disposicion
del proyecto grandes cantidades de fondos y se tolera un gran margen
de gastos. Lacontabilidad detalladase hace después del gastoy no antes.
De ahique seaunapresupuestacionenreversa. En estas condiciones, se
decide qué hacery qué materiales senecesitan en los niveles bajos de la

20James Thompson, Organizations in Action,Nueva York, McGraw-Hill, 1967.
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organizacion. Estas decisiones se toman suponiendo que seranapoya-
das y que los altos niveles de la organizacion aportardn los recursos
necesarios. La mismaldgica podriaaplicarse, sin duda, al ghetto. Podria
establecerse un proyecto temporal en que el administradory su personal
trabajaran con las burocracias permanentes de una ciudad, en un pro-
grama de maxima prioridad destinado a resolver necesidades de em-
pleo, alojamiento, salud, educacion y transporte de los residentes del
ghetto. Probablemente las decisiones y los procedimientos de un proyec-
to variarian mucho de uno a otro, conbase enlas diferentes circunstan-
cias de suclientelay de los medios politico-administrativos que se en-
contraran. El director central del proyecto tolerarialas variaciones tanto
endecisiones como en pautas de gastos, del mismo modo que el Depar-
tamento de Defensay la NAsSA cubren sus gastos en tiempos de crisis.

El peligro estaria en la tendencia de que los proyectos descen-
tralizados fueran devorados por elites pluralistas locales. El Servicio
Selectivo de los Estados Unidos es un ejemplo de estaclase de "toma".
Se necesitan altos niveles de participacion de los clientes minoritarios
en desventaja para contrarrestar esta tendencia. Y sin embargo, sera
dificil impedir que las nuevas minorias controladoras discriminen sis-
tematicamente a las viejas minorias controladoras.

Porestadescripcion de unarelacion de intercambio de limites, tal vez
pueda predecirse que las dependencias administrativas, particular-
mente las descentralizadas, se vuelvan cada vez mas el medio primario
porel cual minorias particulares encuentren su forma basica de repre-
sentacion politica. Hoy existe esta situacion en el caso de las minorias
que tienen grandes ventajas, y bien podria volverse el caso de las que
estanen desventaja.

Es problematico determinar cual es el medio que puede asegurar una
gran participacionde los clientes. Elconcepto de participacion maxima
factible, aunque ha recibido pésimos comentarios de la prensa, proba-
blemente obtuvo mas éxito de lo que la mayoria de los analistas recono-
ceria. La participacion maxima factible ciertamente no aumento la efi-
ciencia ni la economia de las actividades de la OEO, pero -tal vez esto
sea lo mas importante- si dio a los residentes del ghefto, al menos la
impresionde que tenian capacidad para influir enlas decisiones publi-
cas que afectansu bienestar. En primerlugar, unaelevadaparticipacion
de los clientes probablemente significa el empleo de los que se encuen-
tran en desventaja, guandoesto es factible; ensegundo lugar, el empleo
de juntas de revision de los clientes o de agencias de revision; y en
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tercero, legislaturas descentralizadas, como el tipo buscado por el dis-
trito escolar Brownhill en la controversia por la descentralizaciénen la
Juntade Educacion de la ciudad de Nueva York.

El desarrollo de esta pauta de intercambio de limites anuncia el posi-
ble desarrollo de nuevas formas de relaciones intergubernamentales, en
particular las relaciones fiscales. Los subsidios a estados y ciudades, y
los subsidios de los estados alas ciudades sinduda se extenderan,y pro-
bablemente seran mas igualitarios." Ademas, tal vez se impongaalguna
forma de compartir los impuestos. Habra que reducirla debilidad fun-
damental de la capacidad de obtener ingresos que distingue a los gobier-
nos locales.

El uso de los procesos distributivos e integrativos antes descritos
también podriansignificar el desarrollo de nuevos medios porlos cuales
los administradores se relacionen con sus legislaturas. Es probable que
el funcionario electo sigaconsiderandosucontinuidad enel cargo como
primer objetivo. Esto significa que una administracion publica que uti-
lice procesos integrativos menos formales debe descubrir los medios
paraaumentar las probabilidades de que sean reelectos los funcionarios
que hoyocupanlos cargos. Las burocracias establecidas y centralizadas
hacenesto demuy diversas maneras; la mejor consiste en la construccion
y mantenimiento de carreteras u otras instalaciones basicas enel distrito
de los legisladores, en el establecimiento de instalaciones que dan nu-
merosos empleos, corno edificios de oficinas federales, tribunales de
condados, recintos policiales, etc., y en la distribucion de materiales
de relaciones publicas favorables al legisladoren el cargo. La organiza-
ciéondescentralizada parece especialmente apropiada para prestar este
tipo de servicio a los legisladores. Corno consecuencia, es muy posible
imaginar que los legisladores se vuelvan enérgicos portavoces de buro-
cracias menos jerarquicasy menos autoritarias.

Elproceso socioemocional

La administraciéon publica aqui descrita exigira caracteristicas a la vez
individuales y de grupo que difieran de las que hoy podernos ver. El
difundido empleo de unapreparacionensensibilidad, técnicas T o »des-

21 Deil S. Wright, Federal Grants-in-Aid: Perspectities and Alternatines, Washington,
D. €, AmericanEnterprise Institute for Public Policy Research, 1968.
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arrollo organizativo" es compatibleconlanuevaadministracion publi-
ca. Estas técnicas incluyenladisminucion de ladependencia del indivi-
duoenrelacidnconla jerarquia, lo cual le permitira tolerar conflictos y
emocionesy de hecho, enciertas circunstancias, prepararlo paracorrer
mayores riesgos. Por el andlisis anterior, es claro que las técnicas de ma-
yor sensibilidad son paralelas a los procesos distributivos, integrativos
y de intercambio de limites, antes descritos.

Lastécnicas de preparacidnsocioemocional sonrecursos fundamen-
tales parael cambio administrativo. Hastaaqui, se han empleado basi-
camente para fortalecer o reorientar burocracias bienestablecidas. Enel
futuro, se espera que se empleen para ayudar a crear modos organiza-
tivos descentralizados, y posiblemente orientados hacia los proyectos.

Unareciente evaluacion del Departamento de Estado de los Estados
Unidos, hecha por Argyris, ilustra muy bien los posibles efectos de
la nueva administracion publica sobre los procesos socioemocionales
delas organizaciones.P Argyris lleg6 a la conclusién de que el"Estado"
es un sistema social caracterizado por retirarse individualmente de di-
ficultades y conflictos interpersonales; por una minima apertura, nive-
laciony confianza interpersonales; por retirarse de la agresividady las
luchas; porlaidea de que ser emocional es tanto como ser ineficiente o
irracional; por el dominio de los subordinados por los jefes; por una
inconciencia del impacto personal de los lideres sobre otros; y por muy
altos niveles de conformidad, junto con bajos niveles de disposicion a
correrriesgos o asumir responsabilidades. Para corregir estas "patolo-
gias" organizativas, Argyris recomendo que:

1)Sedefinaun programa de cambios a largo plazo, en que el objetivo
seacambiar el sistema de vida del Departamento de Estado.

2) La primera etapa del programa de cambio deba centrarse en la
conductay el estilo de liderazgo de los participantes de mayor impor-
tancia dentro del Departamento de Estado.

3) Simultdneamente con la participacion de los altos mandos, deban
iniciarse actividades similares de cambio encualquier parte subordina-
daque dé senales de estar dispuesta al cambio.

4) Los procesos de cambio y desarrollo de la organizacion que sean
creados, requieran la mismaconductay actitudes que las que se deseen

22 Chris Argyris, "Sorne Causes ofOrganizational Ineffectiveness Within the Depart-
ment of State", Centetfor International Systems Research, Occasional Paper No. 2,
Washington, D. C., U. S. Government Printing Office, noviembre de 1966.
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inculcar en el sistema (tomar mayor iniciativa, aumentar responsabili-
dades, correrriesgos).

5) Enlamedidaenque las actividades de desarrollo de la organizacion
produzcanunnivel superior de habilidad del liderazgo y comiencena
reducir las defensas del sistemaen el terreno de las relaciones interper-
sonales, habra que ayudar a los participantes a empezar a reexaminar
algunas de las politicas y actividades formales del Departamento de
Estado, que hoy puedenser obstaculos a la eficienciade la organizacion
(evaluaciones y calificaciones de los empleados, proceso de ascensos,
inspecciones). Este reexamen debe efectuarse bajo la direccidon de ejecu-
tivos de linea, conla ayuda de asesores, sean de dentro o de fuera.

6) Las semejanzas e interdependencias entre administraciony sustan-
cia debenhacerse mas explicitas, y ser mas generalmente aceptadas.

7) Se debe aumentar inmediatamente la capacidad internadel Depar-
tamento de Estado en las nuevas areas de conocimiento basado en las
ciencias de la conducta.

8) Se deberan crear programas de investigacidon a largo plazo, explo-
rando el posible valor de las disciplinas de la conducta parala direccion
deladiplomacia.

Las caracteristicas del Departamento de Estado son -triste es decir-
lo- comunes enlas organizaciones de laadministracion ptiblica. Aun-
quelasrecomendaciones de Argyris seanparticulares parael "Estado",
tambiénsonaplicables a todas las organizaciones basadas enlajerarquia
y sumamente autoritarias.

Aunquelanuevaadministraciéon publicaestdcomprometidaconuna
mayor igualdad social, lo anterior debe aclarar que también es uno de
sus objetivos lograr una organizacioninterna que se aproxime mas a la
igualdad.

CONCLUSIONES

La busqueda de la igualdad social da a la administracion publica una
auténticabasenormativa. Como muchas premisas de valor, decir igual-
dad social es casicomo decirbandera, patria, mama, o pastel de manza-
na. Perosinduda, silabusquedadelaigualdadsocial enlaadministra-
cionpublicaes como la del Santo Grial, también lo son los objetivos de
los educadores, médicos, etc. Y sinembargo, parece que la nuevaadmi-
nistracion publica esta alineada con el bien, o posiblemente con Dios.




666 LOS ANOS SETENTAy OCHENTA

(Cuales sonlos resultados probables de una administracién publica
que practique el trabajo sobre semejante base normativa? Primero, la ad-
ministracion publicaclasica, sobre la base de sus objetivos comunmente
expresados, contaraconel apoyo de los hombres de negocios y con las
clases mediay media superior, en sus secciones mas expresivas yedu-
cadas. El éxito fenomenal del movimiento por la reforma municipal es
prueba de ello. Sila nueva administracion publica intenta justificar o
racionalizar su actitud sobre la base de la igualdad social, tendra que
cambiar el apoyo que siempre harecibido de sus fuentes tradicionales
por el de las minorias hoy en desventaja. Acaso sea posible que lanueva
administracion publica siga recibiendo apoyo de la gente cultay elo-
cuente, si suponemos que esta clase social se estda comprometiendo cada
vez mas conlos programas publicos que favorecen la igualdad, y menos
con los que no lo hacen. Sin embargo, parece que la nueva administra-
cion publica deberd estar dispuesta a correr los riesgos que implica
semejante trueque, si es necesario hacerlo.

Segundo, lanuevaadministracion ptblica, ensubusquedade la igual-
dad social, podria tropezar con los tipos de oposicion que el Tribunal
Supremo haexperimentado enel iltimo decenio. Es decir, una conside-
rable oposicidonde los funcionarios elegidos por su participacion funda-
mental en el modelado de la politica social. El Tribunal, gracias a su
independencia, es menos vulnerable que la administracion. Por tanto,
podemos esperar mayores controles legislativos sobre las dependencias
administrativas y, particularmente, sobre las pautas distributivas de
esas dependencias.

Tercero, la nueva administracion publica podria engendrar un siste-
ma politico en que los funcionarios elegidos hablaran basicamente en
nombre de la mayoriay por las minorias privilegiadas, mientras que los
tribunales y los administradores serian portavoces de las minorias en
desventaja. Como los administradores trabajan en favor de una distri-
bucion equitativa de los bienes publicos y privados, asi los tribunales
estan interpretando la constitucion cada vez mas en esa direccion. La
hostilidad legislativa a esta accion podriair dirigida contra la adminis-
tracion, solo porque es la mas vulnerable.

(,Qué decir de la nueva administracion publicay de la academia?
Primero consideremos la teoriay después la academia.

La teoria de la organizacion serd influida en muy diversas maneras
por la nueva administracién publica. Se subrayara la unicidad de la
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organizacion publica. La conducta administrativa interna -especiali-
dad de la escuela administrativa genéricay fundamento de mucho de
lo que hoy se conoce corno teoriade la organizacidon- serd parte de una
administracion publica académica, pero sera parte menos central. Su
posicion basica sera ocupada por un enérgico hincapié en los procesos
distributivos y de intercambio de limites que antes hemos descrito.

Los teodricos de inclinacion cuantitativa probablemente se desplacen
haciaalaeconomiade bienestar, o porlo menos leeran muchos autores
de esta corriente. De hecho, es posible imaginar a estos tedricos ejecu-
tando un modelo o paradigma de igualdad social tan robusto corno el
modelo de mercado del economista. Unavezelevadala igualdadsocial
ala categoria de objetivo supremo, casi corno se considera a las utilida-
des eneconomia, laformacion de modelos resultarelativamente senci-
lla. Por ejemplo, podriamos crear teorias sobre la maximizacion de la
igualdad, sobre la igualdad alargoy a corto plazos, sobre la elasticidad
delaigualdad, etc. La teoriay la investigaciéon que podemos encontrar
enlarevistaPublic Choicenos ofrecenun atisbo de esta posible evolucion.
Dicha labor estan efectuandola hoy basicamente economistas que, en
general, tratan de crear variaciones sobre el modelo de mercado o con-
cepto de maximizacion de la utilidad individual. Los tedricos de la or-
ganizacion publica, comprometidos conla igualdad social, podriancon-
tribuir mucho mediante la creacion de modelos menos fijados a los
ambientes de mercado o a lamaximizacion de la utilidad individual, y
mas enladistribucion equitativa de los bienes publicosy privadosy su

.libre acceso a diferentes grupos o categorias de personas. Sise creara un
modelo de igualdad completo se podrian evaluar en forma bastante
precisa los probables resultados de distintas posibilidades de politica
viendo si la alternativa aumenta o no la igualdad. Los planes de un
ingreso anual garantizado, el impuesto negativo sobre la renta, los pro-
gramas Head Start, Job Corps y otros podrian evaluarse por su potencial
paramaximizar la igualdad.

Los tedricos de la organizacion publica menos inclinados hacia lo
cuantitativo pero aun partidarios del conductismo, tal vez se desplacen
en direccion del"modelo consociado" de Kirkhart. Avanzarian en di-
reccionde la sociologia, laantropologiay la psicologia, particularmente
ensus versiones existenciales, mientras que los de inclinaciones cuanti-
tativas probablemente pasariana la economiacomo antes sela describio.
y desde luego, muchos tedricos partidarios de la organizacion publica




668 LOS ANOS SETENTAY OCHENTA

se quedaran con las teorias intermedias -funcidén, grupo, comunicacio-
nes, decisiones, etc.- y no permaneceranal amparo de grandes teorias
como el modelo consociado, el modelo de igualdad social o el llamado
modelo de sistemas.

(Qué significa la nueva administracion publica para la academia?
Hay algo perfectamente claro: hoy conocemos la enorme diferencia que
hayentrela"administracion publica" y"el servicio publico". La prime-
ra estd integrada por generalistas de la administracion publicay cierto
personal auxiliar (analisis de sistemas, presupuestacion, personal, etc.);
el ultimo, por los profesionales que forman las escuelas, la policia, los
tribunales, el servicio militar, las agencias de beneficencia, etc. Los pro-
gramas progresistas de administracion publica en el medio académico
tenderan puentes firmes y permanentes con las escuelas profesionales
en que se prepara a la mayoria de los servidores publicos. En algunas
escuelasse convertirdenrealidad el concepto de administraciéonpublica
como'"segunda profesion" paralos abogados, maestrosy trabajadoras
sociales que estanen el empleo publico.

Es probable que algunos programas de administracion publica se
vuelvannotablemente mas filos6ficos y normativos, mientras que otros
pasen a las técnicas de la administracion cuantitativa. Necesitamos de
ambos, y ambos deberdn hacer aportaciones.

Elretorno del analisis de politicas es seguro enambos tipos de escue-
las. La buenaadministracion porla buenaadministracion mismaes cada
vezmenos importante para el estudioso de hoy. El analisis de politicas,
"duroy objetivo" enlo légico y lo analitico, estard en el ordendel dia.

Hasta hoy, nadie haconsiderado particularmente emocionantes los
programas académicos de administracion publica. La nueva adminis-
tracion publica tiene la oportunidad de modificar esto. Los programas
que tratan de atraery de producir abiertamente"agentes de cambio" o
"radicales determinados" estan a afios luz de la imagen de POSOCORB.
y muchos de nosotros lo agradecemos.




