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El propésito de este trabajo es examinar las evoluciones en
el campo de la Administracién puablica durante los cincuenta
afios transcurridos desde la formacion de IPSA. Este articulo
no pretende ser un examen global de todos los cambios en
la Administracién publica y desde luego no es un tratamiento
exhaustivo de toda la literatura relevante. Mi intenci6n es des-
tacar algunos de los trabajos dentro de la Administracién publi-
ca, concebidos ampliamente —quizés tan ampliamente que
muchos de los que faenan con esfuerzo en los vifiedos de la.
Administracién publica no reconoceran como trabajos sobre la
Administracién publica algunos sobre los que yo me centraré.
Esto, desde luego, refleja el tema de las «dos culturas» al cual

alude Joonathan BENDOR (1994) para distinguir la investigacion
bésica y la aplicada en el campo de la burocrac1a y de la Admi-
nistracién publica.

Mi camino comienza con los fundamentos microanaliticos
de la eleccién en un contexto de teorias de caracterizacion
neoinstitucionalista centradas, por una parte, en ideas psico-
légicas y antropoldgicas sobre las instituciones y, por otra, en
la economia politica de las instituciones. Comienzo donde hay
mucha teorfa aunque no muchos datos. Me muevo a conti-
nuacién a la sociologia politica de las elites administrativas y
luego a los estudios del funcionamiento organizativo donde hay
muchos datos pero relativamente poca teorfa. Finalmente, trato
las teorias prescriptivas de la gestion para el sector publico y
las encuentro, en general, soprendentemente deficientes en
cuanto a su estado cientifico. Son, frecuentemente, el producto
de modas que del conocimiento. Desde esa perspectiva, las
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teorfas sobre la estructura y organizacién adecuada del gobierno
tienden a ser, si se me permite apoyarme en Herbert SMON,
parte de la tradicion proverbial de la Administracién.

Como cuestion general, es inevitable la conclusién de que
hay una notable falta de conexién entre distintos tipos de tra-
bajos englobados bajo los estudios de Administracién publica
y la burocracia. En segundo lugar, como se ha sefalado, hay
una tendencia, de un lado, a que existan repuestas empiricas
a preguntas que no se sitian dentro de teorfas fuertes, y, de
otro, a la existencia de teorias fuertes para las cuales no se
dispone de pruebas cientificas. Quizas, nada de esto es extrafio
o idiosincrasico, para el estudio de la Administracién publica,
pero hay algunas razones por las cuales si podria ser asi.

Primero, més que en la mayor parte de los campos, la Admi-
nistracién publica se halla dividida entre teorias positivas y nor-
mativas (aunque aquellos que se ocupan de las primeras con
frecuencia tratan de encontrar una etiqueta diferente para
caracterizarse a s{ mismos (véase BENDOR, 1994) y entre una
otientacién de ciencia bésica y una orientacién pragmatica.
Estas orientaciones caracteristica producen tradiciones de tra-
bajo muy diferentes, frecuentemente a distintos niveles de ana-
lisis, y que se dirigen claramente a diferentes audiencias. Es
bastante raro encontrar trabajos de una tradicién que sean cita-
dos en el trabajo dentro de.otra tradicién a menos que se hiciese
con propdsitos de burla.

En segundo lugar, la Administracién publica —y en realidad
cualquier teorfa de gestién y organizacion— estd cargada de
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prescripciones o juicios previos sobre la naturaleza humana, sis-
temas de incentivos, capacidades humanas e, incluso, el sig-
nificado de racionalidad. Y mucha parte de la teoria de la ges-
tién también estd cargada con juicios previos o presunciones
sobre la naturaleza del gobierno (lo que constituye un «buen»
gobierno) y con ideas sobre las diferencias y similitudes entre
las actividades de los sectores publico y privado. Estos temas
se relacionan muy profundamente con las cuestiones mas bisi-
cas sobre el papel adecuado del mismo sector publico. Y, con
frecuencia, tiene mas que ver con juicios previos que con hechos
comprobables. El campo de la Administracién publica es, por
tanto, intensamente normativo y, a la vez, est4 regido por juicios
previos sobre la naturaleza humana y sobre el poder y sus
designios.

El campo de la Administracion publica est4 regido por temas
fundamentales del poder y sus intenciones en el nivel macro
y por creencias subyacentes sobre modelos de naturaleza huma-
na en el nivel micro. ¢Hasta qué punto, por ejemplo, tenemos
tendencia a ser emprendedores y buscar oportunidades e infor-
macién? Los modelos organizativos de optimizacién implican
que realmente buscaremos oportunidades cuando se nos dé
la libertad para hacerlo. Alternativamente, ¢hasta qué punto
estamos limitados por nuestra naturaleza o por los costes de
un ambiente puramente mercantil? La economia institucional
a fin de cuentas se desarroll6 poniendo énfasis en los costes
de transaccién inherentes a un ambiente de puro mercado y
a la necesidad consiguiente de estructura (Coase, 1937;
ALcHIAN, 1950; ALcHiaN y DEmstz, 1972).

¢Hasta qué punto, por ejemplo, y, precisamente, cémo debe-
mos hacer responsables a los funcionarios? ¢Debemos usar for-
mas o instrumentos basados en el mercado o basados en nor-
mas? ¢Cuanta discrecionalidad y qué tipo de discrecionalidad
es la apropiada? ¢Qué significa el desempefio? Tales preguntas
y otras reflejan ideas diferentes sobre como deben organizarse
las personas, a qué incentivos responderan, e incluso, sobre
lo que esperamos que consiga una organizacién, Una de las
ironfas de la reforma de gestién, incluyendo el énfasis en la
organizacién basada en el mercado, es que, muy frecuentemen-
te, se impone por la autoridad, incluso de forma autoritaria.
La consecuencia de esto es que los procesos politicos normales
interfieren, no solamente, con la expectativa de conseguir la
reforma en la gestion, sino también con la misma gestién.

Donald KertL (1993) a este respecto presenta muy ade-
cuadamente una distincién a partir del contexto estadounidense
entre el pensamiento hamiltoniano (jerérquico y estable) y el
pensamiento madisoniano (pluralistico y no estable) *. El obser-
va dos escuelas diferentes de pensamiento que han estructurado

el campo de la Administracién publica. Los subcampos mis

aplicados de la Administracién publica y la gestién ponen el
énfasis en el modo hamiltoniano (de pensamiento jerirquico)
precisamente porque éstos se centran en la instrumentacién
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eficaz para el logro de objetivos *. Esta instrumentacién eficaz,
desde luego, requiere objetivos conocidos y estables. Obvia-
mente, las ideas tradicionales de la racionalidad organizativa
y de gestion basadas en la cadena de mando reflejan la linea
de pensamiento hamiltoniana. La distincién tradicional entre
Administracién o gestién, por una parte, y politicas, por otra,
todavia prevalece en este contexto. KETTL advierte, sin embargo,
una linea distinta del trabajo, de naturaleza més tedrica, que
est4 conformada por las ideas madisonianas. Esto incluye a la
literatura sobre politica burocratica, asimetrias de director-
agente y competencia entre las agencias y entre directores.

La perspicaz distincién de KETTL es oportunamente men-
cionada, de manera diferente, por Jonathan BENDOR (1994) en
otro analisis del campo de la Administracién/Burocracia Publi-
ca. Creo que esta distincién puede ser valorada de la siguiente
forma. Es probable que uno prefiera los puntos de vista hamil-
tonianos si:

1. lo que busca es poner en prictica un sistema de gestion;

2. lo que busca es ejecutar un sistema analitico;

3. lo que cree es que los juicios de los expertos y de los
profesionales del gobierno deben prevalecer dentro de las lineas
generales de politica.

Alternativamente, uno preferiria las creencias o juicios madi-
sonianos si:

1. lo que cree es que los equilibrios de politica son inhe-
rentemente inestables;

2. lo que cree es que no hay consenso de expertos o de
funcionarios excepto hasta el punto que puedan estar basados
en autointereses organizativos o una cultura organizativa;

3. lo que cree es que en los juicios politicos, aunque sean

“distintos que los juicios de los expertos, deben ser evaluados

por lo menos de la misma forma.

Creo que estos puntos de vista dan forma a mucho del recu-
brimiento normativo que rodea al trabajo hecho en la Admi-
nistracién publica y ayuda a explicar, como han notado otras
personas, alguna de las diferencias entre la Administracion
publica y la gestion como profesiones practicas y estudiosas
y el trabajo tedrico hecho por los cientificos, los expertos en
ciencia politica y otros cientificos sociales sobre la burocracia
(BENDOR, 1994; MOE, 1994).

Otra distincién que creo que es de gran importancia y a
las que ya he aludido, es la que hay entre la limitacion de
la racionalidad y las teorias de maximizacion de la utilidad.
La racionalidad limitada, dicho de manera simple, es una teoria
basada sobre las limitaciones cognitivas de la humanidad y las
consecuencias que ello tiene para el comportamiento de las
organizaciones. Las teorfas basadas en la maximizacién de la
utilidad suponen que los actores tienen una agenda de pre-
ferencias con estructuracién de las elecciones transitivas y actua-
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rdn para llevar adelante sus intereses de manera consecuente
con ello. Estos asertos se encuentran en el nicleo de las teorfas
econdmicas de la burocracia y de la eleccién racional. Desde
comienzos relativamente rudimentarios, este trabajo ha incor-
porado condiciones cada vez mis sutiles e institucionales en
los modelos, poniendo énfasis, por tanto, en estrategias de con-
trol y evasién entre las agencias y los supervisores y los usos
de limitaciones legales e institucionales (McNoLLGAST, 1990;
Mok, 1990).

El trabajo clésico de Herbert Smvon, El Comportamiento
Administrativo, se publicé por primera vez en 1947, justamente
hace mis de cincuenta afios. Puesto que su publicacion y el
periodo que consideramos coinciden mds o menos y puesto
que el libro es un hito en el estudio de la Administracién y
las organizaciones, empezaré con las distinciones microanaliticas
que impulsan el trabajo de SIMON y el trabajo subsiguiente que
amplia y desarrolla la tradicién de la racionalidad limitada. A
continuacion trataré de desarrollar la logica de los modelos de
eleccién racional y a donde ha llevado este trabajo. No trato
de decir que mi andlisis agota la literatura ni tampoco se debe
suponer que he intentado ser extenso més que ilustrativo.

A partir de juicios microscépicos sobre c6mo se comporta
la gente, paso a los aspectos empiricos del funcionamiento de
las personas y de las organizaciones. Aqui las teorfas son indu-
cidas més que deducidas y son, con toda seguridad, construidas
de maneta menos rigurosa. Parecen conectar muy dificilmente
con los fundamentos microanaliticos. A continuacion, analizo
los sistemas organizativos y de gestién como prescripciones y
concluyo haciendo notar que la Administracién publica es un
campo muy fragmentado cuyos componentes cientificos y pres-
criptivos, con frecuencia, parecen estar notablemente desco-
nectados uno de otro.

Fundamentos microanaliticos

Racionalidad limitada

En 1947, se publicé El Comportamiento Administrativo de
Herbert SimoN. Este libro, que era, originalmente, la tesis doc-
toral de SiMoN en la Universidad de Chicago, represent6 una
importante sefial para el campo de la Administracion publica
poniendo en cuestion las paneceas de la gestion clésica que
habian sido desarrolladas por anteriores analistas del proceso
de gestion (GuLick, 1937). Las panaceas clasicas consideran
posible la existencia de racionalidad en la gestion arriba-abajo,
la coherencia y globalidad de la toma de decisiones y el caracter
discreto de la eleccién. Aunque los campos empiricos flore-
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cientes de la sociologia y psicologia industrial ya estaban ponien-
do en cuesti6n las bases empiricas que subyacian a las premisas
de racionalidad en la gestion, SIMON ofrecié una teoria que
se pulié y refind posteriormente, que sugeria que el campo
de la Administracion puablica era prescriptivo pero no cientifico
y, por tanto, frecuentemente equivocado (SIMON, 1958).

La esencia de la teorfa de SMON es que los seres humanos
son simplificadores y no complejificadores. Hay limites rigidos
a nuestra capacidad de atencién y a nuestros intereses para
buscar respuestas completas en las ocasiones para las que satis-
factoriamente sirven aproximaciones. Somos racionales pero de
manera limitada. La limitacién estd definida, en parte, por los
costes de oportunidad y por los costes de transaccion. La nece-
sidad de encontrar modos simples de operacién conforma nues-
tro comportamiento porque los costes de hacerlo de otra mane-
ra son prohibitivos.

¢Cémo se relacionan estos juicios simples con la teoria de
la organizacién? Para subrayar aqui, la esencia mas que los deta-
lles, las organizaciones como los individuos, desarrollan estra-
tegias de resolucién que reducen costes y hacen rutinario aque-
llo que, de otra manera, tendria que pensarse desde el principio:
Los procedimientos estandarizados de operacién (SOP) son
parte de este proceso de creacién de rutinas, un proceso que
WEBER también crefa que era particularmente crucial en el fené-
meno de la burocracia. La divisién de trabajo que es carac-
teristico de las organizaciones complejas, y que WEBER crefa
que contribuia a su eficiencia, también puede ser una fuente
de conflicto politico dentro de las organizaciones y entre ellas,
asf como una fuente de tendencia al error en las organizaciones.
Si los individuos no son proclives a buscar més alld de lo que
necesitan —aunque haya que admitir que esto es un criterio
vago— y si las organizaciones producen definiciones predecibles
de los problemas, es evidente que los nuevos fenémenos se
definirdn de manera antigua, al menos hasta que la manera
antigua pruebe ser claramente insuficiente para tratar con los
nuevos fenémenos. Las organizaciones, por tanto, tienen ten-
dencia a adaptarse lentamente porque hay poco incentivo para
hacerlo de otra manera. La gente ve las cosas a través de las
lentes de sus propias experiencias, y las organizaciones con-
forman sus experiencias. Cuanto més desarrollado est4 el esque-
ma administrativo, mas predecible es la respuesta (HALPERIN
y KanteR, 1973). El posicionamiento burocrético y la politica,
por tanto, también pueden ser completamente predecibles.

Desde luego hay muchos mds elementos procedentes del
trabajo de SIMON y de aquellos asociados con la teoria de la
racionalidad limitada. Uno de estos elementos es la importancia
de las sefales en un ambiente de atencién limitada (MARCH,
1978). La nocién de cambio de atencién en ambientes cam-
biantes mas que el cambio individual de preferencia es otro
concepto que ayuda a explicar las modificaciones en las agendas
(Jones, 1994a y 1994b) y permite establecer compatibilidad
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entre el supuesto de eleccion racional de las preferencias fijadas
individualmente y el argumento de que la utilidad es un proceso
en adaptacion continua (COHEN y AXELROD, 1984).

La teorfa de la racionalidad limitada nos sugiere, sobre todo,
que, aunque las organizaciones pueden compensar algunas limi-
taciones humanas (tal como llevar a cabo tareas miiltiples de
manera simultnea, lo cual no podemos hacer individualmente)
también pueden exagerar las condiciones humanas de intervalos
limitados de atencién y de seguir repertorios definidos por com-
portamientos anteriores. Ademds, el conflicto entre repertorios
en competencia (distintas cosechas de politica burocrética) es
posible que se defina por jurisdicciones organizativas en com-
petencia. Es posible que los procesos de busqueda sean incom-
pletos. Las tasas de error también pueden ser altas, puesto que
la informacién se filtra entre las grietas organizativas (ANDER-
SON, 1983).

Una posterior diccién a la teorfa de la racionalidad limitada
(aunque se ha puesto en tela de juicio por algunos criticos)
es el llamado modelo de «cubo de basura» (garbage can). El
modelo supone la existencia de corrientes de estimulos semior-
denados que exigen atencién organizativa. Pero dado que la
capacidad de atencién es limitada, los estimulos se fraccionan
en problemas para ser procesados secuencialmente. Una critica
al modelo de cubo de basura (BENDOR, MOE y SCHOTTS, en
preparacién) mantiene que su conexion a la teoria de la racio-
nalidad limitada es poco corriente, puesto que el cubo de basura
es totalmente extrafio a la teorfa. Esta critica también sugiere
que el modelo subyacente y los procesos secuenciales de tomas
de decisiones y de cuasirresolucién no coinciden. Sin embargo,
la base de la compatibilidad del modelo de cubo de basura
con la teorfa de racionalidad limitada se encuentra en la capa-
cidad limitada que tienen las organizaciones para atender a
corrientes de informacion de manera sindptica-y global. Desde
este punto de vista, la teorfa de la racionalidad limitada es fun-
damentalmente una teoria de procesamiento de la informacién
en la cual la incertidumbre se reduce desde el punto de vista
organizativo recurriendo a rutinas estandarizadas para recono-
cer y procesar los problemas. Cuando eso no puede ocurrir
existe una-condicién de incertidumbre basica.

La contribucién clave del modelo de racionalidad limitada
es su enfoque sobre la escasez de atencidn, y la simplificacién
consiguiente de estimulos complejos convirtiéndolos en com-
ponentes descifrables moldeados por las rutinas y las defini-
ciones de los problemas efectuadas por la organizacién. La
adaptacién gradual mas que los mecanismos sindpticos o com-
prensivos de busqueda es lo que define la forma en que bus-
camos respuestas a los problemas. En la famosa expresién de
SiMON «los seres humanos intentan satisfice porque no tienen
la inteligencia para maximize (aumentar al maximo)». Los fun-
damentos intelectuales de la racionalidad limitada se encuentran
en la psicologia cognitiva y van en sentido contrario a los de
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la economia clasica. Sus implicaciones son que el mundo se
hace predecible por las rutinas y estructuras organizadas que
imponemos sobre €l (desde luego WEBER tenia una idea similar).
Al mismo tiempo, las rutinas y estructuras inducen una ten-
dencia al error cuando los nuevos estimulos se fuerzan para
ser reconocidos a través de las viejas .categorias o rutinas’.
Empaquetar y atraer la atencién son cruciales. La persistencia
de rutinas en competencia en las organizaciones y la existencia
de definiciones de problemas en competencia también dan lugar
a posiciones competitivas que disminuyen el aspecto de control
y coordinacién del modelo weberiano. Una materia para debate
es como se deberfa evaluar esta competencia, puesto que algu-
nas teorfas de la burocracia (weberianas) concluyen que la uni-
dad de mando es central para la efectividad mientras que teorias
de la burocracia basadas en el mercado defienden que la com-

petencia entre secciones de la burocracia genera aumentos de
la eficiencia (WoLF, 1999).

Las ideas de racionalidad limitada han llevado a un trabajo
neoinstitucionalista liderado por MarcH y OLSEN (1983, 1989,
1995). En este trabajo las organizaciones no se convierten sim-
plemente en un conjunto de reglas, sino mas bien en un con-
junto institucionalizado de normas. Podria decirse que las ins-
tituciones no coinciden con las organizaciones, sino con las nor-
mas institucionalizadas de lo que es el «carécter apropiado»
del cual se ha investido a las organizaciones y en el cual se
han socializado sus miembros. No es sorprendente que estas
ideas se hayan originado parcialmente y parezcan mis exten-
didas en Escandinavia donde la organizaci6n e integracién nor-
mativa también estdn més extendidas. Es innecesario decir que
puede ser frustrante cientificamente saber con precisién qué
es apropiado c6mo, cuindo y dénde, en ausencia de una for-
mulacién explicita pero una implicacién segura es que las ins-
tituciones no son simplemente estructuras; son principalmente
culturas. Las culturas reducen el mundo a un conjunto de nor-
mas sobre lo que es o no es apropiado. En un mundo tal el
conocimiento de lo qué es y no es apropiado limita las bus-
quedas.

Al final no esta claro si las normas se derivan de las estruc-
turas y de las tecnologfas basicas que las impulsan o si actian
fundamentalmente para lubricar las relaciones entre estructuras
que representan distintos intereses. La primera de las ideas
sugiere que los intereses exclusivos (podria decirse funciones
homogéneas de utilidad) estén en la base de las normas, mien-
tras la segunda idea sugiere que las normas mejoran el potencial
para un choque (OLSEN, 1983). Puesto que no pueden coexistir
facilmente las dos nociones (exclusividad e integracién) uno
podria preguntarse ¢a qué nivel es, particularmente, apropiado
el «caracter apropiado»? Este problema de la deduccién de
normas en presencia del pluralismo organizativo constituye un
rompecabezas. O las estructuras pluralisticas producen diversas
culturas institucionales (en virtud de la homogeneidad de cada
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una) y una cultura mediadora es creada exégenamente o, como
se dice en la literatura cldsica sobre el pluralismo americano,
(TRumAN, 1951) producida a través de intereses superpuestos.
¢Puede la logica del caricter apropiado, en palabras cuales-
quiera, tener la misma posibilidad de crear politicas burocraticas
intensas para mejorarlo? De hecho, ¢cudl es la ldgica precisa
detras del cardcter apropiado?

Eleccién racional

El neoinstitucionalismo también es el producto de modelos
de eleccién racional. A primera vista esto parece extrafio, puesto
que las tipicas teorias de eleccion racional estdn basadas en
la maximizacién de la utilidad en un ambiente que est4 exclu-
sivamente conformado por las preferencias individuales. La con-
ceptualizacion de SHEPSLE de un «equilibrio institucional» se
deriva, sin embargo, de su nocién de «instituciones de equi-
librio» (1983, 1989). Se puede decir que un equilibrio insti-
tucional es el producto de las necesidades de los actores para
crear reglas y normas que permitan conseguir una accién colec-
tiva (en la cual, presumiblemente, cada actor tiene un papel)
o impedirla (donde, de nuevo, cada actor puede tener un papel).
SHEPSLE y WEINGST (1987), por ejemplo, explican la emergencia
de normas de reciprocidad de comité en la Camara de Repre-
sentantes de los Estados Unidos como una funcién de busqueda
de formas de proteger los intereses individuales aumentandolos

al mismo tiempo. Las normas y reglas que gobiernan la subor-

dinacién a competencias jurisdiccionales especializadas (dire-
mos mds sobre esto mas tarde) proporcionan las condiciones
de equilibrio que definen los movimientos posibles de los acto-
res. Debe notarse que aunque el concepto de instituciones de
equilibrio deberia aplicarse, potencialmente, a cualquier con-
junto de instituciones y en cualquier lugar, se centra en gran
medida en el Congreso de los Estados Unidos —una institucion
que tiene reglas complicadas, con gran adorno, con existencia
independiente y con grandes oportunidades para la autonomia
individual—. De hecho, una de sus C4maras —el Senado—
tiene reglas que siguen promocionando la autonomia individual
a expensas de la accién colectiva mis de lo que lo hace la
otra Cémara (the House). Es importante entender que mucho
del apoyo del neoinstitucionalismo de la eleccion racional se
encuentra en el contexto estadounidense por las peculiaridades
de las instituciones politicas estadounidenses, especialmente las
legislativas. Estas instituciones proporcionan tanto autonomia
institucional como una independencia individual considerable.
Es precisamente su independencia lo que permite las maniobras
estratégicas.

En lo que se refiere a la Administracién publica y a la buro-
cracia, es natural, por tanto, que la literatura sobre la eleccién
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racional se centre de manera extensa en las relaciones del direc-
tor-agente. Estas relaciones implican, entre otras cosas, reglas
concernientes a los procedimientos de supervision y a las con-
diciones (especialmente las que implican certidumbre e incer-
tidumbre) bajo las cuales se pueden utilizar los procedimientos
ex ante y ex post (McCusBINs, 1985; McCusBINs, NoLL y WEIN-
GAST, 1990). También incluyen estrategias por medio de las
cuales las agencias mejoran su autonomia a través de asimetrias
de la informacion sobre sus directores implicados (BENDOR, Tay-
LORy VAN GAALEN, 1987). Pero también puede incluir relaciones
entre multiples directores para crear condiciones colusorias o
monopolistas/oligopolistas bajo las cuales las agencias y sus
supervisores putativos fijan la oferta y el «precio» de los bienes
publicos a un nivel mayor que su funcién de demanda sub-
yacente (NISKANEN, 1971; FIORINA, 1978).

La mayor parte de esta literatura surge del acuerdo de sepa-
racién de poderes del sistema de gobierno estadounidense bajo
el cual es posible tener multiples mandantes sobre la burocracia.
Aunque una forma de gobierno dividido ha tenido lugar en
otros sitios distintos de los Estados Unidos ¢, en ningiin otro
contexto es tan grande el potencial para competir sobre el con-
trol de la burocracia. Y son estas condiciones de conflicto pro-
bable entre varias personas con autoridad (implicadas en la
separacion de poderes sin tener en cuenta su divisién partidista

real) las que dan lugar a varios modelos de dominio de uno
u otro actor: la burocracia, la legislatura o el presidente.

Uno de los primeros trabajos que puso énfasis en el dominio
burocritico fue La burocracia y el gobierno representativo de
William NiskaneN. La clave era que los departamentos pro-
porcionarian bienes en exceso abasteciendo, por tanto, a los
revisores monopolisticos (directores, especialmente los comités
relevantes del Congreso encargados de las autorizaciones y de
las subvenciones) y clientes cuya influencia sobre los revisores
también serfa, posiblemente, grande y cuya funcién de demanda
para los bienes producidos por cualquier departamento espe-
cifico era conmensurablemente grande. El resultado, de acuerdo
con este breve anilisis, era que la oferta de bienes publicos
por los departamentos y su demanda publica subyacente no
estaban alineados porque la oferta estaba sesgada hacia los gru-
pos de clientela monopolistica de los departamentos y hacia
los comités del Congreso influenciados por estos grupos.

Aunque el modelo de NIskANEN coloca al departamento y
a sus ventajas de informacion en el centro, su modelo, que
se describe, con frecuencia, como de dominio burocratico, se
puede caracterizar con igual validez como un modelo de colu-
sion entre el departamento, sus patrocinadores, y supervisores
bajo condiciones en las cuales los supervisores y patrocinadores
se superponen de manera significativa. Presumiblemente sola-
mente el presidente (para quien NISKANEN trabajé en una oca-
sidn) se encuentra fuera del circulo y, por tanto, es més posible
que represente un interés publico.
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En el centro del modelo de NISKANEN se encuentra la creen-
cia de que los burécratas individuales quieren maximizar sus
propias ganancias personales consiguiendo recursos més sus-
tanciales para sus agencias. La falta de conexion logica, y espe-
cialmente empirica, entre la ventaja individual y los recursos
de la agencia se ha documentado de manera completa causando
que NISKANEN se retracte de alguno de los elementos claves
de su formulacién original (Brars y Dion, 1991; NISKANEN,
1991).

Alternativamente, el argumento de que la legislatura controla
el comportamiento de los departamentos (dominio legislativo)
es la interpretacién mds popular de la relacién director-agente
(Frorina, 1978; McNovLLGasT, WEINGAST y MORAN, 1983) en
el contexto estadounidense. Aunque tenga formas variadas, el
argumento basico se enuncia mds o menos asi: hay comités
dominantes con jurisdicciones fijas cuyos miembros son atraidos
a esas jurisdicciones por los beneficios esperados que posible-
mente obtendran. Por tanto, el comité (frecuentemente con-
cretado como un comité en un cuerpo unicameral) mantiene
los resortes y empuja a los departamentos a proporcionar bienes
distributivos que redundan en el beneficio politico personal de
los miembros del comité. El hilo que conecta los intereses de
los legisladores y el control del departamento es la legendaria
conexion electoral. En el grado en que los departamentos pue-
den proporcionar bienes distributivos para los electorados del
legislador o, alternativamente, en el grado en que los depar-
tamentos pueden imponer costes en esos electorados, los legis-
ladores tienen poderosos incentivos para forzar a los depar-
tamentos a un comportamiento mas acomodaticio. Un sistema
de obligaciones legislativas funciona cuando los comités tienen
funciones de utilidad homogéneas, es decir, los miembros tienen
intereses del electorado similares que les conducen a querer
estar en comités especificos, y los mismos comités discrepan
respecto a la tendencia central de su cdmara. El juicio sub-
yacente es que las jurisdicciones de los comités son fijas y no
se superponen.

Lo que varfa para la mayoria del comité es la informacién
y la certidumbre que a su vez influye en las estrategias utilizadas
por los legisladores para controlar a las agencias, por ejemplo,
si buscaran controles ex ante (tipicamente bajo condiciones de
certeza) o controles ex post (tipicamente bajo condiciones de
incertidumbre), o si el control aplicado varia con las propiedades
del 4rea de politica de que se trate (Bawn, 1997). La literatura
de dominio legislativo, sin embargo, sigue siendo llamativamen-
te idiosincrasica, es decir, se aplica al poderoso, complejo e
individualista sistema legislativo que prevalece en los Estados
Unidos con representacion territorial y altos niveles de visibi-
lidad personal de los candidatos. Algunas de sus suposiciones,
especialmente sobre exclusividad del control del comité sobre
la politica, han sido revisadas cuidadosamente en su aspecto
empirico (BAUMGARTNER, JONES y MacLEoD, 2000).
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Sin embargo, un enfoque diferente del problema de com-
petencia entre mandantes (¢quién ejercita el poder?) es el que
reclama que los presidentes tienen la dltima palabra (MOE,
1985, 1989, 1999) sobre la burocracia en virtud de que 1) no
tienen un problema de acci6n colectiva, es decir, hay un pre-
sidente con un pensamiento, pero 535 legisladores con intereses
y pensamientos diversos, distribuidos en dos cdmaras muy dife-
rentes, y 2) retienen la capacidad para iniciar acciones que des-
pués colocan a otros actores, especialmente, el legislativo, a
la defensiva. Hay otra evidencia que sugiere que cuando los
presidentes generan fuertes sefiales también consiguen que las
agencias respondan (WooD y WATERMAN, 1991). Las sefiales,
sin embargo, pueden definirse, de manera adaptativa, por las
agencias y las personas con autoridad, puesto que cada uno
responde a la incertidumbre (CARPENTER, 1996). Pero el pro-
blema real es encontrar las condiciones bajo las cuales cada
conjunto de directores es probable que ejerza control y las cir-
cunstancias bajo las cuales los departamentos evaden el control
o ejercitan la autonomia. La colusién, con frecuencia, puede
tomar una apariencia superficial de conflicto (ABErBACH, 1990)
cuando los intereses favorables a los programas de una agencia
pueden evitar investigaciones més criticas de las agencias al
embarcarse en otras menos criticas.

El enfoque de los modelos institucionales de eleccién racio-
nal tiende a situarse en el problema de la competencia entre
personas con autoridad, el ocultamiento, las asimetrias de infor-
maci6n, y las estrategias de control bajo condiciones de incer-
tidumbre. Lo esencial de todo esto es quién ejercita el poder
(0 no necesita ejercerlo porque las agencias operan por defe-
rencia a las necesidades de algin conjunto de personas con
autoridad). Hay una gran cantidad de teorizacién sobre esto,
pero, irénicamente, no demasiada que llegue bien fuera de Esta-
dos Unidos. En principio, desde luego, podria hacerse y el tra-
bajo de LAVER y SHEPSLE (1994), McCusBINS y NOBLE (1995)
sugiere que es verdaderamente posible. Pero MOE y CALDWELL
(1994), por ejemplo, hacen notar que las diferencias entre los
sistemas parlamentarios y los sistemas presidenciales (de pode-
res separados) también da lugar a enormes diferencias en las
posibilidades de control coherente. Creo que MOE y CALDWELL
exageran este caso particular; sin embargo, hay también alguna
verdad en ello. Es verdad que los legislativos tienen menos
capacidad de controlar las agencias a través de incentivos indi-
vidualistas y estructuras legislativas fragmentadas. Pero, desde
luego, los partidos podrian tener esas capacidades y las usaran
para beneficiar sus expectativas politicas beneficiando a sus
electores. Es innecesario decir que ese argumento también se
puede aplicar a los presidentes en el sistema estadounidense
que siendo tan politicos como los legisladores tienen electorados
politicos particulares a los que necesitan pagar. Sin embargo,
es la increible complicacion del sistema estadounidense lo que
convierte al paradigma del director-agente y los temas de dele-
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gacion y firma en una industria virtual para los expertos en
ciencia politica en los EE.UU.

Entonces, ir6nicamente mucha de la teorfa institucional
sobre la eleccién racional esté limitada por un sistema idio-
sincrasico. Sistemas estructurados de manera mas simple
tendrdn todavia problemas de control que no son producto,
simplemente, del dispositivo institucional. Por ejemplo, el com-
portamiento evasivo es posible casi en cualquier sitio y las pre-
ferencias incompletas por parte de los superiores también pue-
den dar cuenta de las tendencias de los departamentos a seguir
sus propios caminos, al menos hasta que eso entre en conflicto
abierto con los intereses de sus supuestos superiores. En otras
palabras, hay limites inherentes al control organizativo y éstos
son, en parte, una funcién del procesamiento de la informacién
en un mundo de intervalos limitados de atencién. Tales temas
nos traen de vuelta a otros antiguos, pero pertinentes, sobre
la gestion, tal como el de los intervalos apropiados de control.

En resumen

Las bases microanaliticas de la literatura sobre burocracia
0 la Administracién publica tienden a tratar a la misma Admi-
nistracién s6lo de manera tangencial. Al poner énfasis en el
procesamiento de la informacion los teéricos de la racionalidad
limitada llaman la atencién sobre las limitaciones, tendencias
al error y miopia de los comportamientos organizativos que
se desprenden de la necesidad de reducir la complejidad infor-
mativa. Por otra parte, los tedricos de la eleccién racional ins-
titucional ponen énfasis en la estructura existente en la for-
macién de los incentivos, en los costes de informacidn, asi-
metrias de la informacion, incluso, en el desarrollo de normas.
Los teéricos de la eleccion racional institucional tienden a ver
el mundo en términos de intereses en competencia estructu-
rados por las instituciones y en donde distintos conjuntos de
informacion y costes de accién colectiva se asocian con la posi-
cién estratégica de los actores dentro del contexto institucional.
Se centra en la competencia para el control de las agencias,
el logro monopolistico de control, la incapacidad de control
(dominio del departamento) o estrategias reciprocas de influen-
cia (ARNOLD, 1980; KraUSE, 1999).

La perspectiva de racionalidad limitada pone el énfasis en
los procesos organizativos como forma de tratar con la com-
plejidad de la informacién. Estos procesos, sin embargo, pro-
ducen inevitablemente sus propias patologias. La predictabi-
lidad viene del lado organizativo de la ecuacion y la impre-
dictabilidad viene del ambiente. La forma en que las dos se
encuentran, la incertidumbre ambiental y las estructuras y ruti-
nas organizativas, es la base del modelo de «cubo de la basura»
originado por los tedricos inspirados en la racionalidad limitada
(CoHeN, MarcH y OLSEN, 1972; MarcH, OLseN y COHEN,
1976).
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Las premisas que hay tras de los modelos de racionalidad
limitada son inherentemente pesimistas sobre las capacidades
de las organizaciones para resolver problemas, excepto que sean
problemas de procesos organizativos. Sin embargo, las orga-
nizaciones se enfrentan a los problemas y casi los resuelven
encontrando un acuerdo momentineo que posiblemente se
puede convertir en uno de més duracién. Las premisas tras
de los modelos de eleccion racional también se pueden con-
siderar, en ultimo término, como pesimistas en el sentido que,
o los departamentos tienen autonomia para dictar sus propios
términos, disminuyendo, de esta manera, su posibilidad de con-
trol democritico, o estdn sujetos al control preponderante de
un tipo de supervisor con exclusién de otros, produciendo, por
tanto, una forma asimétrica de respuesta a la politica.

Mientras que las teorias de nivel individual proporcionan
una base sustancial para el trabajo sobre la burocracia, las teorfas
resultan ser dificiles de probar directamente. Se deben hacer
unas cuantas consideraciones auxiliares y es especialmente difi-
cil evaluar con precision cémo se puede distinguir la raciona-
lidad limitada de la variedad sin limites, puesto que las teorias
de eleccién racional se han quedado incluidas en un contexto
institucional que en si mismo limita las elecciones.

De las condiciones poderosas desde el punto de vista teérico,
pero débiles desde el punto de vista empirico que tiene lugar
desde el micronivel, pasaré, ahora, a considerar el trabajo en
un nivel mds macroscépico con una base de datos mas rica,
pero con una teoria menos potente que lo sustente.

La sociologia politica
de las elites administrativas

Composicion y carreras de los mandarines

¢Quiénes son los burdcratas? En especial, ¢quiénes son los
que se encuentran en la cima del sistema? Los juicios detras
de esta pregunta (qué, en otras palabras, hace que tenga con-
secuencias) son: 1) la burocracia es importante en si misma
(y, auténoma, hasta cierto punto); 2) la burocracia es un camino
hacia otras posiciones de poder y prestigio en la sociedad (el
fendémeno de pantouflage); 3) la composicién de la burocracia
del nivel superior refleja su conexién o desconexién con la socie-
dad civil, y 4) la composicién de la burocracia del nivel superior
revela las prioridades y necesidades cambiantes de los gobiernos
o de un gobierno determinado.

Los estudios sobre la composicién de los funcionarios supe-
riores (y también sus ministros) son numerosos. Esto puede
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tener que ver con la posibilidad de que éstos sean los datos
que estdn mds disponibles para los estudiosos. Ademas, ésta
es una materia en la que parece haber un cierto nimero de
estudios transnacionales (DoGaN, 1975; Kusota, 1969; Kox,
1989; CampBELL y SzaBLOWSKI, 1979; PacE y WriGHT, 1999;
SuLweIMAN, 1974; ABERBACH, PUTNAM y RocKMAN, 1981; ABER-
BACH y Rockman, 2000, entre otros). No sorprende que se pres-
te mucha atencion a las elites burocréticas en contextos como
el francés y el japonés donde se considera que la burocracia
tiene un poder considerable. Verdaderamente, en los lugares
en los que la burocracia tiene la reputacién de mantener un
gran nivel de autonomia, los estudios sugieren que los canales
de reclutamiento tienden a ser exclusivos y estrechos. También
hay pruebas, especialmente en Francia y en Japén, que cuanto
mds prestigiosa es la burocracia mas probable es que constituya
una plataforma de lanzamiento hacia otros sectores elitistas de
la sociedad, tales como los negocios de las empresas o las elites
politicas (BIRNBAUM, 1982; SULEIMAN, 1978).

Hasta cierto punto, estos estudios se relacionan con los cua-
tro juicios indicados al principio de esta seccién. Tratan, espe-
cialmente de forma un poco mas directa, de la segunda y tercera
cuestion, es decir, de la interconexién entre la elite burocratica
y otros sectores elitistas y del grado relativo de conexion o des-
conexi6n con la sociedad civil. Hablan del primer y cuarto punto
utilizando mds la inferencia. Sin embargo, e incluso, en las cues-
tiones en las cuales los datos ajustados pueden dar una expli-
cacién mds directa, las implicaciones de comportamiento con
frecuencia estan implicitas o son conjeturas mas que resultados
de la investigacién. Esto se debe, en parte, a que las impli-
caciones o las conjeturas no estan siempre claras. Por ejemplo,
¢cudl serfa la diferencia en el comportamiento de una burocracia
mas representativa con respeto a una menos representativa?
En cuestiones tales, se hacen mis conjeturas que demostra-
ciones (ABERBACH y RockmaN, 2000: 47-51). Y, de hecho, no
siempre es claro el significado de la representatividad. ¢Es posi-
ble, por ejemplo, que los canales exclusivos de reclutamiento
basados en el mérito, puedan realmente producir un cuerpo
de burdcratas més representativo socialmente que los basados,
principalmente, en lazos de clase o familiares o, incluso, de
patronazgo?

La primera consideracion sobre el poder de la burocracia
lleva, esencialmente, a las teorfas clasicas de la elite. Los estu-
dios de SULEIMAN (1974, 1978) de los grandes cuerpos franceses,
por ejemplo, implica que son dificilmente unitarios monoliti-
camente en sus preferencias. Més bien se infiere que la elite
administrativa francesa estd preocupada, sobre todo, con la
capacidad de controlar los medios mediante los cuales se repro-
duce como elite. Esta es la definicién clasica de gremio, de
manera similar a la que definen los profesores de universidad
que, de manera parecida, tienen preferencias e intereses diver-
so0s, pero que, sin embargo, estdn unidos en gran medida en
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su deseo de controlar los medios mediante los cuales ellos, como
grupo, se reproducen y reciben las credenciales. Cuando se con-
sidera que la burocracia tiene un status alto y es un centro impor-
tante de poder, muy probablemente crece la preocupacion sobre
los medios mediante los que se incorpora alli la gente con-
virtiéndose en un tema de democracia e igualdad. Cuando no
se considera a la burocracia de esa manera, lo més probable
es que la preocupaci6n tenga que ver con la eficiencia o com-
petencia.

La cuarta consideracion tiene que ver con los posibles cam-
bios, a lo largo del tiempo, en los tipos de competencia que
prevalecen en los distintos gobiernos asi como diferentes énfasis
en la competencia a través de los diferentes sistemas nacionales.
Por ejemplo, ¢se fijan las burocracias gubernamentales en per-
sonas con una formacion general o en «tecndcratas»? Indu-
dablemente cuanta mayor formacion general tiene el individuo,
mds énfasis se pone en completar el discurso propio, es decir,
ser listo y cultivado, y 4gil, desde el punto de vista intelectual
y estilistico. Una burocracia que se construye alrededor de este
concepto, como el caso britanico, por ejemplo, se concentrard
posiblemente de manera significativa en aquéllos con una edu-
cacién adecuada y con una formacién escolar que pone énfasis
en la educacion tradicional. Esto también significard, proba-
blemente, que existe un canal relativamente estrecho a través
del cual la elite administrativa llega a ocupar sus posiciones
y en donde muy pocas prestigiosas universidades dirigen a sus
licenciados hacia la funcién publica en un porcentaje despro-
porcionado. Por el contrario, una burocracia tecnocratica pone
gran énfasis en destrezas especificas, aunque, claramente aqué-
llos que tiene mas probabilidades de llegar a la cima tienen
también otras caracteristicas y talentos, particularmente cono-
cimiento respecto a la politica burocratica. Uno también puede
darse cuenta de los cambios que tienen lugar dentro de un
sistema observando los datos sobre su composicién y las tra-
yectorias profesionales. Sin embargo, lo que signifiquen esos
cambios es objeto de conjeturas mas amplias y, con frecuencia,
inciertas.

Paradéjicamente en los casos en que tenemos muchos datos
nuestras teorias estin especificadas menos claramente y son més
tentativas. Hay, a fin de cuentas, una teorfa formulada clara-
mente que especifique con precision cémo trabaja la burocracia
bajo distintas caracteristicas referentes a su composicién y a
las trayectorias profesionales? ¢Sabemos realmente cuales son
los impactos de distintas composiciones, por ejemplo, que la
burocracia sea mas o menos representativa (y, ¢con respecto
a qué caracteristicas?) o que se tengan licenciados de univer-
sidades mds o menos prestigiosas? Lo que si sabemos, desde
luego, es que por lo general las caracteristicas bésicas no expli-
can el comportamiento demasiado bien entre las elites en e/
nivel individual y, especialmente, en situaciones en las que los
papeles estan relativamente limitados. Sin embargo, las cues-
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tiones més importantes pueden ser cémo se percibe la buro-
cracia en la sociedad. Pero el hecho es que no sabemos espe-
cificamente qué se podria inferir del estudio de los perfiles
de formacion general de los individuos que constituyen la elite
de la funcién publica. Tipicamente se hacen mas cosas con
estos datos de lo que es razonable.

Actitudes y comportamiento de los mandarines

Aunque cada vez el nimero sea mayor, hay menos estudios
que examinan, a través de entrevistas, las actitudes y, hasta
cierto punto, el comportamiento de las elites administrativas.
Muchos de los trabajos que se citaron anteriormente sobre la
composicion de los funcionarios publicos de alto nivel también
tienen datos que se han recogido sobre las actitudes y el com-
portamiento (véase también CaMPBELL, 1983; CAMPBELL y WIL-
SON, 1995). Las clases de cuestiones que pueden ser capaces
de contestar son de la clase siguiente:

1. ¢Hasta qué punto las definiciones organizativas o de
papeles correlacionan con (o realmente estructuran causalmen-
te) las actitudes?

2. {Hasta qué punto estan los funcionarios publicos en
sintonia politica o ideoldgica con sus superiores politicos o con
el publico en general?

3. ¢Hasta qué punto los funcionarios publicos y sus supe-
riores (ministros, etc.), confian o se valoran entre s{?

4. (¢Hasta qué punto estn los funcionarios satisfechos o
insatisfechos con sus trabajos o con las condiciones politicas
o de otra clase que afectan a sus responsabilidades?

5. (¢Hasta qué punto los diferentes actores relevantes para
la Administracién (ministros frente a funcionarios o legisladores
frente a funcionarios, por ejemplo), piensan en realidad de
manera diferente?

6. (¢Hasta qué punto podemos inferir pautas de toma de
decisiones e influencia a partir de los comportamientos obser-
vados?

7. <¢Hasta qué punto son los funcionarios publicos sen-
sibles o escépticos ante las reformas administrativas?

8. (¢Hasta qué punto se estd transformando la cultura de
la burocracia?

Aunque las cuestiones anteriores son empiricas y, ciertamen-
te, no son inherentemente tedricas hay varias de ellas que tienen
implicaciones tedricas mas amplias especialmente en lo que res-
pecta a cuestiones como la sensibilidad de los funcionarios
publicos y las funciones predictivas del papel o la formacion
bésica en lo que concierne a sus actitudes y comportamiento.
Igualmente las pautas de relacién entre los elegidos y los selec-
cionados se pueden explorar a través de la indagacién empirica
de las actitudes de la elite.
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Las preferencias expresadas, sin embargo, son a veces des-
pachadas, especialmente por los tedricos de la eleccion racio-
nal. La expresién de las preferencias (en contraposicién de
la revelacion de las referencias bajo limitaciones de mercado)
se ve, con frecuencia, como sin coste (y, por tanto, invélida)
y atedrica. Es parte de la division entre lo sociol6gico y lo
econémico (BArrY, 1978; Mok, 1994). En un lado de la divi-
sion (el socioldgico) hay respuestas especificas a cuestiones
tedricas formuladas vagamente. En el otro (el econémico)
hay, con frecuencia, respuestas teéricas solamente a las pre-
guntas empiricas. Hasta el punto de que los datos actitudi-
nales sean considerados validos —pueden ayudar a contestar
preguntas empiricas especificas y aclarar el valor de varias
proposiciones—. Sin embargo, si la definicién propia de teoria
se refiere exclusivamente a lo axiomatico, es poco probable
que los métodos empiricos de investigacion satisfaran esa defi-
nicién. Pero, en ultimo término, la ciencia funciona mediante
la comprobacién empirica de proposiciones y no simplemente
mediante su formulacién o afirmacién, cualquiera que sea
la elegancia con que se haga (GREEN y SHAPIRO, 1994). Ade-
més, el producto de la evaluacién empirica puede producir
interpretaciones en competencia y resultados aparentemente
diversos que estén afectados por la variabilidad en la medida,
las técnicas analiticas, la operacionalizacién y la especificacién
cuyo analisis se considera normalmente que constituye la cien-
cia normal. : ’

Otra parte de la literatura socioldgica sobre las organiza-
ciones que estd con frecuencia sujeta a acusaciones similares
de hiper-empirismo es la literatura sobre funcionamiento orga-
nizativo, que revisaré, brevemente, a continuacion.

Funcioén organizativa

Hay una extensa literatura sobre funcion organizativa. Reco-
mienda una revision de Administrative Science Quarterly, entre
las revistas de investigacion, asi como de un gran nimero de
revistas de gestion, estudios de casos, e incluso, revistas de psi-
cologia industrial. El problema es que no hay una unica teorfa
de efectividad organizativa, una condicién que lleva a los teo-
ricos de la eleccion racional a proclamar las deficiencias inhe-
rentes al estudio de la efectividad organizativa sin una teoria
potente (MOE, 1994). Desde luego, han habido teorias potentes
en el pasado —o por lo menos teorias mantenidas enérgica-
mente— incluyendo las teorias sobre «relaciones humanas».
Lo que sucede simplemente es que no han salido tan bien como
las curas singulares o incluso significativas de los problemas
organizativos. Vale la pena citar aqui con cierta extensién al
autor de un estudio que compara diferentes tipos de organi-
zaciones:
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Los gestores que puedan haber leido este libro por la pro-
mesa implicada en el titulo esperando encontrar informacién
clara de que un tnico marco organizativo o estilo de liderazgo
esta relacionado con la efectividad se habrin desencantado. Las
prescripciones aisladas para conseguir la efectividad son como
espejismos: deseables pero distantes, retrocediendo, y reales.
Nuestra investigacion muestra que varios estilos de liderazgo
y estructura organizativa pueden ser efectivos. Es necesario apo-
yarse en los factores condicionantes... discutidos aqui para
determinar las técnicas apropiadas y estructuras que deben ser
usadas. La seleccion de la estructura de toma de decisiones
apropiada est4 influenciada por la legitimacién de las diversas
estructuras alternativas, la proporcién de profesionales en la
plantilla, por el hecho de que exista 0 no una emergencia, por
el grado de improvisacién que implica el trabajo y por varias
cosas méds. De manera similar, el grado de estructura de la
tarea y entre las tareas afecta a la manera en que otras carac-
teristicas organizativas se relacionan con la efectividad. De esta
manera hay normalmente varias formas de organizar y liderar
que daran al final pricticamente los mismos niveles de efec-
tividad (Morr, 1972: 184-185).

Es perfectamente evidente que tal complejidad (a la cual,
con frecuencia, se la denomina mediante los términos incon-
gruentes «teorfa de la contingencia») es para aquellos que ya
estan convencidos de que hay una forma de tratar con la com-
plejidad (MoE, 1994). Desde luego, hay siempre una manera
de tratar con la complejidad. Pero otra cuestion es si es vélida
empiricamente, lo cual es, al final, la Gnica comprobacién cien-
tifica de una proposicién.

El hecho es que los meta-estudios de las propiedades orga-
nizativas y los estudios comparativos de un tnico proyecto
tienden a proporcionar relativamente pocos resultados claros.
Por ejemplo, un meta-andlisis reciente del fenémeno de la
privatizacién muestra lo complicados que son los resultados
y su carcter condicional (Hopce, 1999). Estos resultados
ambiguos pueden ser una funcién de una teoria pobre, de
poner demasiados ingredientes en la olla, y de no retirarse
un poco para contemplar la imagen general (MoE, 1993). Pero
también puede deberse a que la teoria potente es potente,
solamente, cuando no se prueba o es imposible probarla. En
un articulo reciente y provocador Paul PIERSON nos recuerda
que a pesar de las «nobles aspiraciones para desarrollar una
ciencia de la politica fundamentada en la parsimonia y la gene-
ralizacién y capaz de gran poder predictivo... la incapacidad
para generar generalizaciones potentes que faciliten la pre-
diccién, sigue siendo un problema (2000: 266). Un problema
que, segln indica, puede deberse al caricter del mismo mun-
do politico.
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En tresumen

De esta manera hemos vuelto al punto inicial. Las teorias
que comienzan en el nivel individual desarrollan claras légicas
a medida que se mueven hacia la accién colectiva y los feno-
menos organizativos. Pero los resultados sobre la accién colec-
tiva y los fenémenos organizativos pueden ser consistentes con
més de una explicacién. Y en cualquier caso, muchos de los
datos relevantes para estas premisas son experimentales, cua-
siexperimentales, o basados en casos. Alternativamente, en el
nivel intermedio encontramos que tenemos mas datos del mun-
do real de caracteristicas cuantitativas sistematicas, pero estd
menos claro qué teorfas guian en la recoleccién de datos o
en su andlisis o, en otras palabras, comprendemos menos cual
es la pregunta (al menos la pregunta tedrica) que corresponde
a esa respuesta.

En este aspecto el estudio de la Administracién difiere poco,
probablemente, de otros campos de la ciencia politica. Pero
es diferente al menos de dos maneras. En primer lugar, las
teorias de la organizacién dependen de las teorias de la natu-
raleza humana. ¢{De qué somos capaces? ¢Qué haremos con
la discrecionalidad o con las limitaciones de la jerarquia? ¢So-
mos entes que maximizan la utilidad y buscan informacién o,
por el contrario, somos seres de costumbres, altamente sen-
sibilizados hacia los costes de las transacciones? En segundo
lugar, ¢dependen de lo que sabemos las teorias prescriptivas
sobre como se debe organizar? Pero lo que sabemos es nece-
sariamente contingente y mucho depende de lo que hacen las
organizaciones y de cémo lo hacen. Si una regla no vale para
todos, ¢cuéntas reglas necesitamos? ¢Cuntas condiciones dife-
rentes dictan prescripciones diferentes? ¢Como se vende la
complejidad y la condicionalidad cuando se exige simplicidad?
¢Hay y puede haber un conjunto nuclear subyacente de con-
ceptos detras del funcionamiento organizativo? Y a esto también
habria que afadir la cuestién poco delicada de ¢qué es exac-
tamente el funcionamiento? Verdaderamente, esta pregunta,
que es especialmente prominente en la esfera publica, aunque
no exclusiva de ella, est4 siendo debatida todavia, incluso, entre
los miés fervientes partidarios de la evaluacién organizativa .

Tales cuestiones nos llevan, naturalmente, a considerar las
teorias de gestion que subyacen a las reformas en la estructura
y organizacién del gobierno. ¢Cuiles son las bases empiricas
de tales reformas? ¢Y en qué «modelos del hombre» estén basa-
das? La primera respuesta a esa cuestion puede ser, desde luego,
muy practica y puede depender de quién esté auspiciando la
reforma y, por tanto, de cuéles resulten ser sus intereses para
la reforma. LicTH (1998), por ejemplo, indica que las reformas
de los Estados Unidos auspiciadas por la legislatura se enfocan
tipicamente hacia temas de responsabilidad y de control mas
estricto, de tal manera que se limite la discrecionalidad del eje-
cutivo y, consecuentemente, la evasion de los esfuerzos legis-
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lativos para controlar la burocracia. Las reformas auspiciadas
por el ejecutivo, sin embargo, tienden a estar basadas en el
funcionamiento y se disefian para evitar que el legislativo inter-
venga con éxito. En otras palabras, cada parte tiene intereses
especificos en la reforma relacionados a su propia capacidad
para controlar o influir en la burocracia.

Pero més alli de estas peculiaridades estructurales de la
situacion en los Estados Unidos y la competencia que resulta
para controlar la burocracia, es necesario escrutar las bases teé-
ricas y empiricas de las ideas de reforma. A fin de cuentas
éste es el punto en el cual la prescripcién se encuentra con
la realidad. ¢Hasta qué punto son las prescripciones contras-
tadas con la realidad? ¢Hasta qué punto son consistentes, ted-
ricamente? ¢Hasta qué punto son meras preferencias o, peor
todavia, simples modas? Estas preguntas no pueden contestarse
de manera definitiva aqui, ni, quiza, en otro sitio, pero se plan-
tean en la seccion siguiente haciendo énfasis en su complejidad
subyacente.

Introduciendo reformas
organizativas y de gestion
en el gobierno

Las reformas en el sector publico son consecuencia de una
mezcla de motivos, siendo las ganancias politicas obviamente
uno de ellos, cuando no el mas importante. Como indican ABER-
BACH y RockMAN, «todas [las reformas] cambian el equilibrio
de intereses y valores» (2000: 13). Pero las reformas también
son producto de otras cosas: la necesidad de considerar los
cambios en el entorno del gobierno; la moda y el contagio;
y la necesidad de parecer competente y, especialmente, eficiente
en la gestién de gobierno. No hay duda de que las reformas
del gobierno siguen estas dos indicaciones que estdn relacio-
nadas entre si. Una indicacién es «<cudl es el problema al cual
da respuesta la reforma?». La segunda es «<cudles son las solu-
ciones que estan de moda para estos problemas?».

En los afios sesenta estaban de moda las soluciones generales
analiticas para los problemas publicos, en parte porque la agen-
da de gobierno inclufa muchos programas nuevos o en expan-
sion. Los intelectuales de la politica estaban muy de moda y
la creencia de que el gobierno podia incorporar la analitica racio-
nal a sus gastos era muy fuerte. En este contexto se convirtié
en un enfoque prominente la analitica basada en el presupuesto.
La reforma ponia ahora menos énfasis en la estructura de ges-
tién (un producto de los esfuerzos anteriores para racionalizar
la Administracion a través de dispositivos como el POSCORB)
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y mas en la analitica de la toma de decisiones y el pensamiento
estratégico de las politicas. Fue en este contexto en el que se
introdujeron los sistemas de Programacién, Planificacién y Pre-
supuestacion [Program, Planning, Budgeting Systems (PPBS)] y
que fueron obligatorios durante un tiempo en el nivel federal
del sistema de los Estados Unidos. Como técnica, los PPBS
se suponia que mantenian la presupuestacion centrada en el
panorama amplio de funcionamiento méis que en las lineas de
presupuestacion per se. La logica era analiticamente clara, aun-
que fuese amenazadora politicamente. Significaba que habia
una latitud inherentemente grande para el ejecutivo en lo que
respecta a la presupuestacion y el control de la politica y, por
tanto, amenazaba al electorado y a los intereses ligados a los
programas en funcionamiento. Realmente, las reformas sinGp-
ticas del presupuesto han sido criticadas, generalmente, por su
insensibilidad para con las personas implicadas y para con el
orden creado por las politicas de interés de la clientela en los
programas existentes (WiLDasky y HaMMOND, 1965). Desde lue-
go, ésta es la razon verdadera para la reforma del presupuesto.
Se intentaba, precisamente, extirpar esos intereses y debilitar
sus apoyos institucionales. Las reformas comprensivas del pre-
supuesto fueron siempre y seguiran siendo una herramienta para
debilitar los intereses que crea la politica fragmentaria. La racio-
nalizacién promueve el poder en el centro y desde la cima.

En resumen, ni los PPBS ni las técnicas presupuestarias
sindpticas que les sucedieron, como el presupuesto en Base
Cero [Zero-Bases Budgeting (ZBB)] que se acomodan a la estruc-
tura organizativa en la cual estaban situados los programas exis-
tentes. Un sistema fragmentado se resiste a una légica de racio-
nalidad de unificacién politica. Los sistemas exigieron mds del
gobierno de lo que era posible y, esencialmente, exigian la
ausencia de presiones politicas para mantener un statu quo favo-
rable o resistirse a la imposicién de un statu quo menos favo-
rable. La analitica de la politica no murié con la disminucién
del énfasis cuando no el cambio de los sistemas comprensivos
de tomas de decisiones presupuestarias. Pero la analitica de
la politica tomé un rumbo diferente y mas tangible durante
las Administraciones de Carter y, especialmente, de Reagan en
los Estados Unidos, durante las cuales se aplicaron analisis cos-
te-beneficios a las reglamentaciones propuestas por el gobierno
con intencién obvia de disminuir la actividad regulatoria.

El proximo cambio importante, sin embargo, se oriento,
principalmente, hacia temas de gestion como parte de una ten-
dencia internacional para introducir un Estado tradicionalmente
menos burocritico y mas austero. Las reformas que fueron
introducidas principalmente en los afios ochenta en paises como
Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido y que fueron incor-
poradas posteriormente por otros a lo largo de los afos noventa
se conocieron como Nueva Gestién Piblica [New Public Mana-
gement (NPM)] y en los Estados Unidos como la Reinvencién
del Gobierno (Reinventing Government). El sindrome de la
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NPM est4 compuesto de diferentes aspectos. Sin embargo, est4
esencialmente impulsada por la idea de que la microgestion
desde arriba es una mala idea y de que «conducir» pero no
«impulsar» es lo que se debe hacer desde arriba. Presume de
potenciar a los burdcratas de ms bajo nivel proporcionédndoles
la discrecionalidad para enfrentarse a los retos. Superficialmen-
te, el objetivo es alejarse del estilo cientifico de alta diferen-
ciacién de tareas preconizado por los tedricos de la gestion
de principios del siglo xx. Al mismo tiempo, la NPM haria
responsables a los administradores del funcionamiento, aunque
existen ideas diferentes sobre c6mo deberia hacerse esto °.

Después de todo esto, el tenor general de la NPM tiende
hacia una mayor flexibilidad administrativa, mayores respuestas
a los usuarios de servicios, un cuadro mis flexible de gestores,
remplazando en algunos casos o coexistiendo con una funcién
publica por oposicién, un Estado mas ligero con més contra-
tacién de sus actividades, una mayor privatizacién de algunos
de sus bienes, y en general, mds competencia entre los pro-
veedores gubernamentales y privados, al mismo tiempo que se
pone un mayor énfasis en el control del funcionamiento y la
responsabilidad ex post. En resumen, el producto seria un Esta-
do mis flexible y con capacidad de adaptacién que seria ges-
tionado con un énfasis en los intermediarios, la toma de riesgos
y el desarrollo de sistemas planos compatible con la era de
la informacién mas que con las formas jerdrquicas antiguas (Os-
BORNE y GAEBLER). Estaria orientado al cliente y seria accesible;
serfa competitivo y sus funciones estarian cada vez més pri-
vatizadas o transferidas al exterior.

Apostaria a que pocos de los gurties de la gestion puablica
han consultado trabajos serios de las ciencias sociales que traten
con las complejidades de la estructura organizativa, los sistemas
de incentivos, y la cooperacién dentro de organizaciones no
jerdrquicas (G. MILLER, 1992) o hayan hecho un inventario de
lo que sabemos realmente sobre el funcionamiento guberna-
mental (T. MILLER, 1998) o la privatizacién (Hopcg, 1999. Si
lo hubiesen hecho habria menos posibilidades de que hubiese
mucho menos compromiso, casi religioso a una u otra via. Tal
como advierte un conjunto de analistas sobre las explicaciones
del crecimiento del gobierno (y también de las preferencias de
formas.de organizacién impulsadas por el mercado), «siempre
estd ahf la tentacion de afirmar més de lo que tu “ciencia”
puede justificar» (LARKEY, SToLP y WINER, 1984: 94).

La gran ironia, por tanto, es que a pesar de un desarrollo
teérico considerable en el estudio de la Administracién y la
burocracia y a pesar de un crecimiento igualmente considerable
en los estudios sobre el funcionamiento, las reglas para la refor-
ma de la gestion (que desde luego son, fundamentalmente,
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mucho mas que reforma de la gestién) estdn muy poco basadas
en cualquiera de los dos. Se venden normalmente como pana-
ceas. La complejidad y la sutileza son dificiles de vender, espe-
cialmente, cuando tienen que venderse a los politicos que, de
hecho, pueden estar mas interesados en lo que parece que fun-
ciona que en lo que funciona realmente.

Unos cuantos
pensamientos finales

Por tanto, nos quedamos curiosamente con tres mundos de
la Administracion publica aparentemente independientes. Uno
centrado en los fundamentos micro-analiticos, que es fuerte-
mente teérico y menos claramente empirico; un segundo, cen-
trado en estudios del funcionamiento del personal y de la orga-
nizacién, que es fuertemente empirico pero menos declarada-
mente tedrico; y el tercero, que involucra al mundo de la praxis,
que parece haberse impregnado poco, tanto de la literatura
empirica como tedrica. Resulta que tenemos un tridngulo muy
poco agradable, en el que cada lado tiene poco que ver con
el otro. Lo que es todavia peor, las ideas para la reforma del
gobierno se presentan, tipicamente, con la conviccién de los
proponentes mas que enfocarse con escepticismo cientifico. El
marketing y la politica dominan el entramado de la reforma.

En los més de cincuenta afios desde que E/ Comportamiento
Administrativo de SIMON llegé a las librerfas, el estudio de la
Administracién y la burocracia ha avanzado grandemente aun-
que sea de manera desequilibrada. Realmente nos hemos movi-
do mis alld de los topicos sobre la Administracién y tenemos
muchos mis datos sobre los sistemas administrativos y sus con-
textos de los que existian hace medio siglo. El vifiedo de la
Administracién piblica no ha sido estéril, pero el campo sufre
realmente del problema de tener una multiplicidad de comu-
nidades compactas que, raramente, se comunican entre si. Ade-
més, en la préctica, las propuestas de reforma son, con fre-
cuencia, el producto de buenos deseos o de marketing entusiasta
més que de un andlisis cuidadoso o de razones cientificas. No
es probable, por ejemplo, que en el mundo de la investigacion
de campo los analistas aplicados pudiesen ser tan informales
con la base de conocimiento que se ha acumulado en su campo.
Pero cuando se trata de la practica de la gestion, no existe
el mismo énfasis en el conocimiento acumulativo. La razén por
la que esto es asi es una cuestion que nos debe ocupar como
campo de conocimiento.

GAPP n.° 17-18. Enero-Agosto 2000




Cincuenta afios de trabajo duro: trabajando en los (¢yermos?) vifiedos de la Administracién piblica

Notas

Traduccién de Elisa ROMERO SEBASTIAN.

* Comunicacién preparada para el World Congress of the International Science
Association, RC27.3, Developments in the Study of the Structure and Organization
of Government Since 1949, Qubec City, Canada, 31 de julio al 6 de agosto de
2000.

** Universidad de Pittsburgh.

' Alexander Hamilton fue el primer Secretario del Tesoro de los Estados Unidos
y fue uno de los tres autores de los articulos federalistas que precedieron a la
convencién institucional de 1787 en Filadelfia. Las preocupaciones de Hamilton
eran tener un Estado federal fuerte y un poder ejecutivo fuerte también. Su
filosoffa se podria describir de la manera mas adecuada como un «modernizador
del Estado conservador». James Madison, el cuarto Presidente de los Estados
Unidos, se considera como el principal arquitecto de la Constitucién de los Estados
Unidos (y fue también uno de los tres autores de los articulos federalistas). Su
filosofia se caracterizarfa més apropiadamente como «pluralismo institucional»,
poniendo el énfasis en lo apropiado de contrastar los intereses entre instituciones
constituidas de manera diferente.

"2 Gary MiLLEr y Thomas HaMMOND (1994) hacen notar que el criterio de efi-
ciencia, sin embargo, es dificilmente obtenible de una forma neutra, por tanto,
la politica es mas fundamental que la economia para proveer los bienes publicos.

1 Sobre este punto particular BENDOR y HaMMOND (1992: 319) hacen notar que
las rutinas organizativas permiten la eleccién y no la limitan simplemente. A partir
de esto también concluye que las rutinas no siempre predicen el comportamiento.

" Mas claramente en Francia que durante un periodo significativo de tiempo
ha tenido un sistema de cobabitacion en el cual el presidente y la mayorfa par-
lamentaria y su gobierno son de diferentes tendencias politicas partidistas. Hay
otros casos donde los nuevos procedimientos electorales hacen posible la creacién
de gobiernos divididos. Y, desde luego, se pueden considerar de manera parecida
las coaliciones multipartidistas (LAVER y SHEPSLE). Sin embargo, en ninguno de
estos casos es la legislatura tan poderosa como en los Estados Unidos y en ninguno
es tan grande la capacidad de influir en la Administracién.

"5 Por ejemplo, éson las organizaciones responsables de sus resultados u outputs
cuya mejora persiguen? Esto tltimo, desde luego, implica un nivel expansivo de
control exégeno a la misma organizacion. Sin embargo, como indica un experto
en el terreno de la medida del funcionamiento «los outputs no son verdaderas
medidas del funcionamiento; los resultados si lo son... por tanto, confundir ousputs
con resultados es tomar equivocadamente la actividad por el logro» (Hatry,
1999: ix).

6 Por ejemplo, en algunos sistemas los gestores tenian més poder discrecional
y estaban sujetos a menos reglas y limitaciones administrativas (un enfoque de
«dejar que los gestores gestionen») mientras que en otros sistemas los gestores
estaban sujetos a limitaciones y criterios de mercado (un enfoque de «hacer que
los gestores gestionen»). Obviamente, hay aqui dos teorfas muy diferentes. Una
de ellas considera las limitaciones burocraticas como impedimentos para que surja
la iniciativa y la invencién; la otra ve en las limitaciones de mercado y la disciplina
el motor para un mejor funcionamiento. En relacién con esto véase Kartw (1997).
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