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Carles Boix *

La Administracion Publica contemporinea se ha arti-
culado, como consecuencia de un largo proceso politi-
co-constitucional que se retrotrae a2 mediados del siglo
pasado, en torno a un modelo organizativo jerarquico y
una cultura profesional fundada en principios de racio-
nalidad juridica. No cabe duda de que este modelo, de
cardcter eminentemente burocritico, ha sido especial-
mente Gtil para asegurar el cumplimiento formal de la
legislacion vigente y para proteger al ciudadano de
toda arbitrariedad por parte del Estado. Sin embargo, la
ampliacion extraordinaria en el nimero y naturaleza de
los cometidos encomendados al Estado, que se ha con-
vertido en una auténtica organizacion ‘prestadora de
servicios’ a la mayoria de la poblacion, y las debili-
dades inherentes a una estructura organizada jerr-
quicamente, exigen llevar a cabo cambios sustanciales
en el sistema de gestion de la Administracion Publi-
ca. Este articulo propone y explora las que conside-
ra dos vias claves para reforzar la eficacia de la Admi-
nistracion. Por una parte, y de acuerdo con el caricter
de prestador de servicios, el articulo defiende un nue-
vo modelo institucional de la Administracion funda-
do en la prestacion competitiva de bienes y servicios,
el ejercicio del control de la Administracién por
el usuario, la introduccion de sistemas de retribu-
cién que incentiven el esfuerzo individual y la dotacion
de mayor autonomia a gerentes y unidades de li-
nea. Por otra parte, subraya la necesidad de construir
una cultura profesional que integre, junto con la logi-
ca juridico-formal, técnicas de evaluacion analitica,
asi como una concepcién de direccion estratégica,
fundada en ideas de negociacion, cooperacion vy li-
derazgo a desarrollar por los gerentes de la Adminis-
tracion.

GAP n2 1. Sept.-dic. 1994

Estado moderno y modelo
garantista de la
Administracion

La Administracion Pablica moderna, cuando menos en
la Europa continental, es, en sus atributos basicos, tribu-
taria de un extenso movimiento politico y doctrinal diri-
gido a asegurar el despliegue y perfeccionamiento del
Estado de Derecho'?. Concebido con las misiones de ase-
gurar el cumplimiento de la voluntad del legislador y de
garantizar los derechos individuales frente a posibles
arbitrariedades del Estado, el Estado de Derecho est3,
ante todo, caracterizado por la sujecion de la Administra-
cién Publica y su actividad a la legislacion vigente, vota-
da por el 6rgano depositario de la soberania, en este
caso el Parlamento. Mis concretamente, para satisfacer
una misién eminentemente garantista, el Estado liberal
cuenta con un modelo de Administracion Piblica funda-
do en la delimitacion precisa de las esferas politica y
administrativa, la introduccién de una estructura jerarqui-
ca en el seno de la esfera administrativa dirigida al con-
trol de las unidades inferiores, la delimitacion rigida de
funciones y la elaboracién de un detallado procedimien-
to administrativo.

A diferencia del régimen financiero patrimonialista y
de la integracion de funciones de decisién politica y de
ejecucion administrativa en una misma cadena de mando
propios de entidades politicas pre-modernas, el nuevo
modelo de Administracion Piblica garantista parte de una
separacion estricta entre los centros de decision politica,
esto es, aquéllos a los que compete la determinacion del
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interés colectivo, y los 6rganos de la Administracion. A los
primeros, Parlamento y Gobierno, titulares de la sobera-
nia politica, les corresponde decidir sobre los asuntos
publicos, sobre el ambito de lo general. A los segundos,
los 6rganos de la Administracion Pablica, les corresponde
ejecutar, lo mas fielmente posible, la voluntad del legisla-
dor, es decir, conducir las decisiones del Parlamento de lo
general a lo particular. Gracias a esta distincion, la Admi-
nistracion Publica pasa a ser politicamente neutral, a no
apropiarse de la soberania popular. La Administracion
Piblica se organiza como un cuerpo de técnicos capaces
de aplicar sistemdtica y disciplinadamente la ley.

Al objeto de asegurar la aplicacion literal de la volun-
tad del legislador, la Administracién se organiza a través
de una estructura puramente jerdrquica, en la que las uni-
dades inferiores se someten por completo a las unidades
superiores. En este sistema de coordinacion jerdrquica, el
principio de autoridad constituye el Gnico medio de
determinacion y control del esfuerzo, responsabilidades y
resultados de cada unidad dentro de la organizacion.

La Administracion Publica se halla sometida a un prin-
cipio de unidad de mando. A este efecto, se desarrollan
un conjunto de 6rganos centrales que controlan y coordi-
nan todos los departamentos para, entre otras cosas,
garantizar la uniformidad de todos los criterios que se
siguen en la toma de decisiones, controlar ex ante el gasto
y centralizar el suministro de bienes y equipamiento. A su
vez, cada departamento o unidad sigue un sistema de
organizacion jerdrquica en su seno. Todas las decisiones se
concentran en los mandos superiores, coordinados entre
ellos y distanciados de la ejecucion practica, de las activi-
dades operativas cotidianas, de la unidad en cuestion.

Para asegurar la consistencia entre las 6rdenes de los
mandos superiores y la actividad de los puestos inferio-
res o de linea, se elaboran entonces procedimientos deta-
llados, rutinarios, extremadamente especializados. En el
caso particular del modelo garantista, en el que la Admi-
nistracion Publica estd especialmente dirigida a la aplica-
cion de la legislacion vigente y a la creacion de un siste-
ma de garantias juridicas, el funcionamiento interno de la
Administracion se funda en el seguimiento de un proce-
dimiento administrativo de raiz juridica que asegure el
cumplimiento exacto de las normas’. En particular, el
procedimiento administrativo consiste, en su forma mas
estilizada, en la aplicacién de un sistema l6gico-deducti-
vo que se emplea para hacer consistentes las decisiones
particulares tomadas por un 6rgano administrativo con
las normas establecidas por el legislador con caracter
general. Més concretamente, en cada acto administrativo
nos hallamos, en forma ideal, ante el proceso siguiente:

se presenta un caso, técnicamente denominado hecho o
supuesto de hechos y actos juridicos, y el funcionario, de
acuerdo con la preparacion profesional recibida, (i)
determina cuél es la norma juridica en la que se subsume
el caso, (ii) recoge la informacién conveniente, y (iii)
automaticamente establece la solucion que dicta la
norma adecuada, como si resolviera un silogismo. La
Administracién actiia como juez que interpreta ‘literal-
mente’ la legislacion, y que, en Ultimo término, esta
sometido a la posibilidad de control por la parte afecta-
da, a través de un sistema de recursos exhaustivo.

En definitiva, de acuerdo con el modelo garantista, la
supremacia del legislador, el establecimiento de una orga-
nizacion jerdrquica y la utilizacion de un procedimiento
administrativo neutral reducen necesariamente la discre-
cionalidad de la Administracién, garantizan los derechos
votados en el Parlamento, maximizan seguridad juridica,
crean economias de escala, minimizan la posibilidad de
fraudes y establecen un sistema cuya predictibilidad y
credibilidad reduce los costos de informacion y transac-
cion en las actividades economicas y favorece el creci-
miento de una economia urbana, industrial y moderna*.

Los problemas del modelo
garantista como condiciones
para su solucion

Varias transformaciones tanto en relacion a los cometi-
dos de la Administracién Publica como respecto al entor-
no de ésta ltima han puesto en tela de juicio la utilidad
del modelo ideado para gestionar el Estado liberal. En
primer término, la progresiva construccién de un Estado
Social de Derecho ha puesto necesariamente en cuestion
el modelo garantista de Administracion Puablica. Al exten-
der su competencia a multiples misiones y funciones, la
Administracién Pablica ha cesado de responder a la ima-
gen tradicional del modelo garantista. Por el contrario, el
Estado es ante todo una organizacién suministradora de
bienes y prestadora de servicios. Como tal, la Administra-
cion lleva a cabo actividades de naturaleza cuasi empre-
sarial, establece relaciones con ciudadanos que desbor-
dan las anteriores ideas legalistas de prohibiciones y
permisos, gestiona vastos recursos humanos y desarrolla
lineas de actuacion para incentivar ciertos comportamien-
tos sociales y desmotivar otros. En suma, dados los nue-
vos cometidos del Estado del Bienestar, ideas puramente
procedimentales no son suficientes para gestionar estraté-
gicamente la Administracion Pablica’.
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En segundo lugar, la Administracion Publica se
enfrenta a cambios notables en su entorno y en el con-
junto de valores sociales dominantes, que, a su vez, exi-
gen un nuevo gjuste en ia gestion de ias organizaciones
publicas. Por una parte, la propia expansion de las
misiones encomendadas a la Administracién ha modifi-
cado la vision que de si mismo mantiene el empleado
publico: en miltiples ocasiones, el funcionario publico
escoge su profesion como forma de prestacion de un
servicio (el caso mas evidente, sin ser ni con mucho el
Gnico, es de empleados en servicios sociales) y, por
tanto, como lugar en el que ejercer su discrecionalidad
y emplear sus conocimientos especificos profesionales
en los que ha sido formado con antelacion a su empleo
publico. Mas genéricamente, en sociedades post-indus-
triales, y en particular en el sector servicios, el trabajo
ha adquirido una dimensién de vocacién o realizacién
personal en claro contraste con la antigua percepcion
del trabajo como una actividad rutinaria y costosa, nece-
saria para el sustento personal. Dadas estas nuevas con-
diciones, el paradigma procedimental y el control rigido
de su actividad, predicados por el modelo garantista,
resultan claramente disfuncionales. Por otra parte, la
Administracion se enfrenta a crecientes demandas ciuda-
danas realizadas por usuarios cada vez més sofisticados,
que valoran en especial el trato personalizado, la flexibi-
lidad y la capacidad de eleccion®. La logica de la Admi-
nistracion como mera productora de garantias ha de
quebrar necesariamente ante la existencia de maltiples
presiones externas e internas en favor de la produccion
flexible y auténoma de servicios, la utilizacion del traba-
jo en equipo, la cooperacion y coordinacién horizontal
de unidades dentro de la Administracion y la integracion
de diferentes tipos de conocimiento profesional. Es
necesario disefar, asimismo, un sistema organizativo
que resuelva la creciente tension entre autonomia profe-
sional (exigida por los empleados y necesaria para res-
ponder a los usuarios) y el principio de control politico
y administrativo de la actividad de la Administracion
(que continda siendo una aspiracion legitima en un
Estado democritico).

Por (ltimo, y desde una perspectiva mis genérica, la
utilizacion de una organizacién jerirquica padece, tal y
como ha revelado la literatura sobre organizacion indus-
trial, ciertos problemas inherentes, tales como la existen-
cia de asimetrias informativas, que hacen enormemente
dificil el control de la actividad de la Administracion y
que claman, por tanto, en favor de nuevas disefios insti-
tucionales en los que la estructura jerdrquica se combine
con sistemas de control a través de redes de intercambio
y formas contractuales’.

GAP n? 1. Sept.-dic. 1994

Es necesario destacar e insistir, sin embargo, que los
problemas mismos del paradigma o modelo garantista de
Administracion Piblica apuntan, a su vez, a las condicio-
nes que se requieren o que hay que satisfacer para resoi-
ver la resolucién de sus insuficiencias. Frente a una Unica
mision garantista, la Administracién Publica actual ha de
hacer frente a una pluralidad de misiones que, en su
mayoria, pertenecen a la categoria genérica de prestacion
de servicios. Frente a un modelo caracterizado por la
produccion rutinaria de decisiones, la Administracion
Piblica debe considerar la provision de servicios indivi-
dualizados a consumidores sofisticados mediante siste-
mas de produccién que exigen la intervencion autono-
ma, cada vez mas cualificada de los empleados de la
Administracién. Y frente a un modelo de conocimiento
relativamente especializado, la Administracion debe optar
por incorporar metodologias diversas y establecer una
cultura profesional propia de generalistas.

Administracion como
prestacion de servicios (1).
Diseno institucional.

Dados los objetivos de la Administracion Pablica
actual y el entorno en el que desarrolla su actividad, la
Administracion debe entenderse, ante todo, como una
organizacion dirigida a la prestacion de servicios; en la
que el usuario o sujeto receptor de estos servicios, gene-
ralmente el ciudadano, ha de ser conceptualizado como
‘cliente®. El reconocimiento de esta nueva mision central
de la Administracion Piblica, de prestacion de servicios,
conduce a una nueva concepcion de la gestion piblica
que, a su vez, conlleva cambios sustanciales tanto en la
estructura organizativa de la Administracién en su con-
junto o de una unidad en particular, como en su cultura
interna, esto es, en las relaciones que se establecen entre
empleados, y entre éstos y el publico, y en la forma en
que se entiende la actividad administrativa.

El articulo sigue un método sencillo para desarrollar
este nuevo modelo de gestion publica. A fin de esclare-
cer qué significa concebir la actividad de la Administra-
cion a la luz del nuevo modelo, se discute, hasta cierto
punto en oposicion al modelo garantista, los conceptos
de servicio y cliente y, a continuacion, la estrategia orga-
nizativa que se deriva de ellos y que ha de permitir la
transformacion de la Administracion Pablica en una orga-
nizacion eficiente en la prestacion de bienes y servicios
(véase cuadro 1).
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Cuadro 1

La Administracion como prestadora de servicios:
propuesta y consecuencias

Servicio: (Qué servicio prestamos?
Consecuencias:

Mision = —a |
Cliente: ;Quién es nuestro cliente?
Consecuencias:

Estrategia

(1) Cambio organizativo ~ =————

(3) Cambio de cultura organizativa.

Atenci6n al resultado
Cultura interna activa
Flexibilidad en el proceso interno

Atencion al resultado
Evaluacién segun satisfaccion del cliente
Calidad como objetivo

Unidades de control

interno

Unidades de servicio
(responsables ante el cliente)

externo

(2) Cambio de procedimiento: concepto de proceso de ‘produccién’.

Aunque es cierto que estos tres conceptos, -Servicio,
cliente, estrategia organizativa-, tienen un caracter ‘te6rico’
en cuanto delimitan este nuevo modelo de Administracion
Piblica, deben entenderse, a la vez, como unos instru-
mentos que disfrutan de un caracter heuristico, pedagogi-
co y, en suma, eminentemente pragmatico. Esto es, ofre-
cen una pauta de trabajo a la que todo gerente pablico
debe plegarse, al menos ticitamente, para aprovechar por
completo este nuevo paradigma. En otras palabras, y a la
luz de la discusion que se sigue, a fin de poner en practi-
ca el nuevo modelo de gestion, el gerente piblico debera
gestionar su organizacion respondiendo a la preguntas
ligadas a estos conceptos: ;qué servicios presta la unidad
que dirijo? ;quiénes son los clientes de mi organizacion?,
¢qué estrategia debo desplegar para prestar dichos servi-
cios?”. Con este fin se reproduce en el cuadro 2
un listado tentativo de cuestiones a responder por cada
gerente publico al examinar la mision de su organizacion
y trazar la estrategia mas adecuada para su realizacion.

Servicio

Tal como se ha indicado, el modelo de gestion de ser-
vicios insiste, en primer término, en que la Administra-
cion Pablica tiene el caracter de una organizacion presta-
dora de servicios. En este modelo, el gerente publico
pasa a conceptualizar la tarea de su organizacion en

estos términos y la primera cuestion que debera respon-
der seré: ;qué servicios presta mi unidad organizativa?

La redefinicion de la actividad de la Administracion
entendida como prestacion de servicios tiene consecuen-
cias inmediatas. En primer lugar, en el modelo garantista
la actividad estd centrada en el procedimiento; en otras
palabras, el proceso en si de la Administracion es el pro-
ducto al que ha de tender la organizacion. Por el contra-
rio, en un modelo de prestacion de servicios, la atencion
de la Administracion Publica se orienta hacia el resultado
final de su actividad. El objetivo de aquélla se centra en
el suministro de un bien o servicio a los usuarios o clien-
tes de la unidad productora. Como consecuencia, es
posible medir y evaluar adecuadamente el servicio pro-
ducido y la satisfaccién del consumidor.

En segundo lugar, el nuevo modelo de gestion pabli-
ca permite modificar la manera en que los empleados
conciben su trabajo de tal forma que, de una parte, pue-
dan entenderse a si mismos como parte de un proceso
productivo fructifero, como parte responsable en la crea-
cion de servicios necesarios para el usuario y, de otra
parte, puedan tomar conciencia de que, en la mayoria de
las ocasiones, co-producen el servicio bien con otras uni-
dades, bien con los usuarios ltimos (los ciudadanos) del
servicio (el caso, por ejemplo, de rellenar un formulario
o cumplimentar una declaracion fiscal).

Finalmente, abre las puertas a un sistema en el que el
trabajo interno de la unidad administrativa adquiere
mayor flexibilidad y, por tanto, capacidad suficiente para
responder méds adecuadamente a la mision que se le ha
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Cuadro 2

Guia para una gestion prblica de servicios

/Como estd relacionado a la misién de la organizacion?
¢Es el servicio adecuado?
¢Qué otras consecuencias puede tener’

;Como estd relacionado a la misién de la organizacion?
4

¢Qué relaci6n existe entre cliente y servicio?

(Qué desea el “cliente™ ;Sabe el cliente lo que desea?

3. Identificacion de una estrategia en la prestacién de servicios.

- estructura de la division de trabajo en la unidad
relacion entre gerente y empleados

sistema de evaluacion de los empleados

formacion de los empleados: tipo de conocimientos

1. Identificacién del servicio de la organizacion. ;Cuél es el producto o servicio de su organizacion?

,Como mediria los costos que comporta? ;Y su resultado final, su calidad?

2. Identificacion del usuario/cliente de la organizacion. ;Quién es el “cliente” de la organizacion?
¢Es el cliente el apropiado de acuerdo con la mision y servicio que se pretenden?
¢Hasta qué punto participa el cliente en la creacion y prestacion de servicios?

¢Cudl es el trabajo de la organizacién? (Como estd conectado a la misién de ta organizacion? ;Y al producto/servicio? ;Y al cliente?
¢Como organizar internamente el sistema de trabajo/"produccion” para prestar los servicios adecuados?.

relaciones exteriores de la unidad: con otras unidades (de control o de ayuda), con otros agentes privados

creacion de una “cultura” interna apropiada a la mision de la organizacion

encomendado. En un sistema de prestacion de servicios,
la actividad del empleado y de la unidad en general
pasan de un procedimiento rutinario y repetitivo a un
trabajo que se ajusta constantemente a las demandas
variadas del cliente en concreto.

Cliente

Definir el servicio que se presta es tan solo el primer
paso a llevar a cabo. La otra cara de la moneda de la
concepcion de la Administracion como prestadora de ser-
vicios la constituye el concepto de los ciudadanos como
clientes (o, inclusive, de otras unidades administrativas
como clientes). Al igual que en el caso anterior, el geren-
te pablico deberd hacerse la misma pregunta en el curso
de su actividad: ;quiénes son mis clientes, quiénes son
los clientes a los que se dirige este servicio, quiénes son
las personas o agentes a los que se atiende desde la uni-
dad organizativa?

Mientras que en el modelo garantista, cada unidad se
halla centrada en el cumplimiento de sus objetivos y en
la aplicacién del procedimiento de forma rigurosa, y se
halla sometida, en Gltimo término, al control de la unidad
inmediatamente superior, el concepto de cliente implica
un tipo de relacion diferente. La organizacion que sirve a
sus clientes es, en dltimo término, responsable frente a
éstos. En la medida en que estd obligada a prestar los
servicios, a suministrar los bienes que necesita su cliente,

GAP n? 1. Sept.-dic. 1994

en el modelo de gestion de servicios la actuacion de la
Administracion se caracteriza por ser una actuacion res-
ponsable frente al usuario. Por tanto, la direccion en el
proceso de control esta en cierta forma invertida respecto
al modelo garantista: en el modelo garantista, la unidad
jerdrquicamente superior ejerce su control y autoridad
sobre la unidad inferior; en el nuevo modelo, es el clien-
te (ya sea un ciudadano u otra unidad administrativa)
quien ejerce un cierto control sobre la unidad administra-
tiva que provee servicios. Esto es, es la unidad que sumi-
nistra servicios, la que, dentro de ciertos limites, debe
ajustarse a las expectativas y requerimientos del usuario.

Al introducir el concepto de cliente como elemento
de referencia clave en la actividad de la Administracion,
la actividad de ésta necesariamente se centra en los resul-
tados, va mds alld de la preocupacién por el procedi-
miento que caracteriza al modelo garantista. Dado que la
organizacion responde al cliente, la Administracion Pabli-
ca mide, evalia su actividad en funcién de lo que ofrece
al ciudadano, de lo que éste necesita. Finalmente, la acti-
vidad de la Administracién se orienta, en general, hacia
la creacion de calidad en el servicio. Los resultados se
fundan en la capacidad de servir, de atender al cliente.
Buena parte de lo que valora el usuario consiste en el
servicio en si, es decir, al modo de prestacion, al trato
que el usuario obtiene del empleado publico. Por tanto,
la Administracion se exigird a si misma mayor calidad en
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su servicio, en su trato con el ciudadano. Calidad implica
aqui el conjunto de elementos que definen el servicio,
tales como presentacién formal, grado de respuesta y
atencion o cobertura de las necesidades ciudadanas.

Al emplear la categoria de cliente es necesario, sin
embargo, reconocer los limites que su aplicacion tiene en
el campo de la gestion publica.

Los conceptos de cliente y servicio se han originado y
desarrollado en el dmbito de la gestion empresarial, en
particular al compas del crecimiento de una economia de
servicios y, en cierta medida, su uso sugiere un sistema
de mercados competitivos, en los que el usuario conserva
un alto grado de eleccion. Esto exige considerar ciertas
diferencias en su aplicacién a la Administracién Piblica,
basicamente relacionadas con la naturaleza de los servi-
cios de aquélla: por una parte, el hecho de que, primero,
se cubren y prestan servicios de acuerdo con decisiones
politicas (como la prestacion universal de asistencia sani-
taria) y, segundo, se realizan actividades que incluyen el
uso de coaccion o control (la prestacion del servicio mili-
tar, la produccion de seguridad ciudadana, etc.).

La propuesta de introducir el concepto de cliente no
ha de evocar necesariamente una estrategia de ‘privatiza-
cion’ o desregulacion de servicios pablicos - aunque tam-
poco la excluya®. La concepcion del usuario (ya sea un
sujeto privado u otra unidad administrativa) puede llevar,
como se examina mas adelante, a introducir una estruc-
tura competitiva dentro de la Administracion Pablica, a
fin de estimular la actividad administrativa y su orienta-
cion prestadora de servicios y resolver las ineficiencias
de un modelo de control jerirquico basado en reglas
procedimentales burocraticas. Este es especialmente el
caso de aquellas unidades administrativas mas cercanas
al mercado y a la concurrencia con empresas privadas.
En la mayoria de los casos, sin embargo, la adopcién de
un modelo de gestion de servicios no implica la ruptura
del monopolio ptblico en la provision de servicios y, en
ciertos casos, no conduce ni siquiera a la simulacion o
introduccién de competicién y a la coordinacién a través
de contratos y mercados. En estos supuestos y, por
extension en aquéllos en los que si se introduce competi-
cion, este nuevo modelo implica que la Administracion
ha de gestionarse como si fuera un proveedor y ha de
tratar al usuario como si fuera un cliente (en un mercado
competitivo). Precisamente este giro conceptual se dirige
ante todo a forzar un cambio de mentalidad, supone un
esfuerzo por redefinir la mision de la organizacion y la
estrategia para cumplirla y, sobre todo, comporta un
intento de valorar los resultados en funcién de la aten-
cion prestada al usuario de nuestros servicios.

La aplicacion del concepto de cliente debe de llevarse a
cabo a la luz de las misiones (plurales) de la Administra-
cion Pablica y de sus unidades -y, por tanto, a la luz de los
bienes y servicios que éstas ofrecen y a las poblaciones a
las que se dirige. Frente a una cierta literatura que reco-
mienda la extension del modelo de prestacion de servicios
atodos los dmbitos de la Administracion Pablica y que, por
tanto, invita a extender el binomio cliente/servicio automa-
ticamente, casi mecanicamente, a todos los ambitos de la
Administracion Publica, lo cierto es que el Estado continia
cumpliendo misiones de supervision, vigilancia y repre-
sion, cuando conviene y se entiende que es legitimo, que
no se corresponde con el tipo de conceptos y estructuras
que se manejan en un modelo de prestacién de servicios.
En estos casos, la aplicacién de un concepto de cliente es,
cuando menos, problemdtica, y probablemente contrapro-
ducente para el resto de las actividades que encajan pura-
mente en la categoria de prestacion de servicios.

Estrategia organizativa

Dados los conceptos de servicio y cliente, es posible
considerar la estrategia organizativa y de cambio de la
Administracion Pablica para lograr su aplicacién apropia-
da. Una estrategia coherente con el modelo de gestion
de servicios debe suponer cambios en, primero, la
estructura organizativa y, segundo, la forma en que se
articula la ejecucién de la misién, esto es, la actividad
interna de la unidad administrativa.

(1) El primer paso del nuevo modelo de gestion
plblica consistird en redisefiar la estructura de la Adminis-
tracién Publica de forma que se distingan, de acuerdo con
la mision de cada unidad administrativa, tres tipos de uni-
dades diferentes: aquéllas a las que se les ha encomenda-
do misiones de control y garantias; aquéllas que prestan
servicios en el interior de la Administracion y aquéllas que
prestan servicios exteriores, esto es, al ciudadano.

Como se ha indicado anteriormente, en ciertos casos,
el concepto de servicio no puede sustituir al de control
como mision fundamental de la Administracion; y, por
tanto, el concepto de servicio no se puede emplear de
forma omnicomprensiva. Este es el supuesto de aquellas
unidades dirigidas al control de otras unidades adminis-
trativas (de control de legalidad o de control financiero)
o al control de otros agentes sociales: en estos supuestos,
los procedimientos garantistas parecen mantener, con
ciertas modificaciones, toda su vigencia.

Las restantes unidades, la mayoria en la Administra-
cion Piblica contemporanea, constituyen unidades de
servicio y a ellas cabe aplicar en su integridad el cambio
de orientacion que supone el modelo de gestion al servi-
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cio del cliente, fundado en el concepto de actuacion res-
ponsable frente al cliente, valoracion de los resultados y
en la calidad en el servicio.

Al reorganizar la Administracion Piblica de acuerdo con
este nuevo paradigma, es posible emplear el concepto de
servicio en muchas de las actividades que hoy en dia son
concebidas como actividades de control. Tal es el caso de
unidades de auditoria, suministro colectivo de equipamien-
tos, centros de procesamiento de informacion, etc. - unida-
des a las que se les otorgd primigeniamente una funcion
de control a fin de crear economias de escala y reducir el
fraude. La construccion de mercados competitivos invierte
los flujos de control de forma que, por ejemplo, en el caso
de una unidad publica que suministra productos en com-
petencia con empresas privadas, se atienden los objetivos
de la Administracion y se economizan recursos de forma
mas eficaz que en un modelo burocratico o garantista".

El cambio en el procedimiento de control de la acti-
vidad de las unidades administrativas y de su relacion
permite, a su vez, impulsar la descentralizacion de la
Administracion Publica y aumentar su flexibilidad. La dis-
crecionalidad que cada unidad (su gerencia, en particu-
lar) necesita para prestar atencion a las caracteristicas
peculiares de sus tareas y objetivos, para responder rapi-
da y eficazmente ante las nuevas situaciones que se pro-
ducen, y para aplicar eficazmente una gestion por objeti-
vos, no comporta una pérdida de control y de
responsabilidad de la unidad en cuestion si el control se
ejerce a través de este modelo de mercado, intercambio y
cliente al que se ha hecho referencia. En otras palabras,
el modelo de prestacion de servicios permite superar en
buena medida la disyuntiva entre control y autonomia
que se da en un modelo jerdrquico y burocratico.

(2) El segundo cambio al que se hacia referencia se
refiere a una transformacion en la manera de concebir el
proceso de trabajo interno en cada unidad: mientras en
el modelo garantista la clave de todo descansa en el pro-
cedimiento administrativo, al menos en la manera en que
los funcionarios entienden su trabajo, en el nuevo mode-
lo, fundado en la provision de servicios, parece mis
razonable hablar de un ‘proceso de produccion’ y con-
ceptualizar la actividad administrativa como un proceso,
un flujo que tiene por Gltimo objetivo la creacion de ser-
vicios y bienes publicos.

La reconceptualizacion de la actividad de la Adminis-
traciobn como un proceso de produccion se ajusta a un
cambio tanto en la naturaleza intrinseca del trabajo que
se lleva a cabo en la mayoria de organizaciones que pro-
ducen servicios como en la percepcion que los emplea-
dos tienen de su trabajo. La prestacion de servicios exige
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procesos flexibles, creativos e innovadores; y, en buena
medida, requiere un trabajo en equipo o cooperativo.
Dadas las caracteristicas cambiantes del usuario, la pres-
tacion satisfactoria de un servicio presupone empieados
relativamente cualificados, que toman decisiones y desa-
rrollan actividades con un grado elevado de autonomia.
La idea de proceso de produccién permite integrar estos
elementos de forma mas adecuada que la nocion de una
cadena jerarquizada de actos muy especializados, rutina-
rios y preconcebidos. En la medida en que los emplea-
dos internalizan su actividad como un proceso de pro-
duccién, es posible sustituir el principio de control
jerarquico por parte de la unidad superior por un sistema
en el que los empleados de cada unidad prestan una
adherencia voluntaria a ciertos objetivos. El cambio en la
naturaleza del trabajo en organizaciones propias de una
sociedad ‘post-industrial’ se corresponde con (y viene
reforzada por) la nueva percepcion que crecientemente
se tiene del trabajo - no solamente considerado como
una mera fuente de ingresos (a costa de renunciar a un
tiempo de ocio) sino como uno de los lugares en los que
se realiza una vocacion particular”. Un modelo del traba-
jo como proceso de produccion precisamente emplea
esta concepcion para mejorar la eficiencia y satisfaccion
de los empleados y, por tanto, el servicio a los clientes.

Asimismo, el concepto de proceso de produccion se
aviene con facilidad a la introduccién de una serie de
técnicas, conocimientos y utillaje (a desarrollar en la
siguiente seccion), tales como el policy analysis, impres-
cindibles para incrementar la eficacia de la Administra-
cion. Una vez el trabajo se conceptualiza como proceso,
es posible alinear, desarrollar y medir los conceptos clave
de resultado, control de calidad y servicio. Las propues-
tas de ‘gestion de calidad total’ (total quality manage-
ment) revelan cémo es posible integrar la idea de pro-
duccion y proceso en la gestion de la Administracion y
medir y evaluar la actividad de esta Gltima®.

Administracién como
prestacion de servicios (2).
Técnicas de gestion, cultura
profesional.

El modelo que una Administracion garantista plantea
para concebir y articular el proceso de toma de decisio-
nes en el seno de la Administracion Piblica se reduce
basicamente al legalismo del procedimiento administrati-
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vo. Como consecuencia, éste Gltimo no nos dota de los
instrumentos necesarios para llevar a cabo tareas esen-
ciales para cumplir con la mision central de proveer y
prestar bienes y servicios publicos; tareas tales como
recoger informacion, evaluar decisiones, alternativas y
resultados, determinar qué espera el usuario o prever
cuiles son las decisiones a tomar en el futuro. Dadas las
insuficiencias del método procedimental de la Adminis-
tracién garantista, la gestion piblica en general padece
de un cierto raquitismo o estrechez en los métodos de
decision que emplea y, mas genéricamente, en la cultura
profesional que sustenta el quehacer cotidiano del fun-
cionario pablico. Falto de una cultura profesional que
explique en términos adecuados la mision del funciona-
rio y que provea de modelos y alternativas mentales a
los problemas de la Administracion, el gerente publico
se acoge a soluciones ad hoc. La gestion se realiza a tra-
vés de jerarquias burocratizadas que, apelando a los
principios de control y seguridad juridica, tedricamente
desarrollan su actividad de acuerdo con rigidos canales
procedimentales. En la prictica, la multiplicidad de fun-
ciones que han de atender y el nimero de unidades y
usuarios con los que inter-actian desborda las imagenes
de un sistema procedimental. Ceiirse al lenguaje proce-
dimental y a la imagen del control juridico-burocratico
es como poner agua en las venas de una Administracion
prestadora de servicios.

Al compis de los cambios institucionales (de disefio
organizativo y de conceptualizacién del trabajo en cada
unidad) recomendados en la seccion anterior, es necesa-
rio ampliar el conjunto de conocimientos, utillaje y meto-
dologias a disposicion del gerente, en dos direcciones: la
integracion de métodos analiticos, o policy analysis; y la
introduccién del concepto de direccion estratégica y, con
él, las ideas de gestion, negociacion y liderazgo.

Técnicas de evaluacion analitica

Con notable implantacién en los Estados Unidos
desde su gestacion en los anos cincuenta, el policy
analysis ofrece, frente al modelo garantista, un modelo
de produccion de conocimiento y un sistema para la
toma de decisiones vilidas, legitimas, que se fundamenta
en una logica diferente. El policy analysis consiste en la
aplicacion de un conjunto de instrumentos analiticos y de
técnicas de investigacion, de caricter eminentemente
cuantitativo, para examinar la actividad y los programas
de la Administracion Publica, de forma que, revelando
las consecuencias potenciales de estos programas, sea
posible aconsejar, sobre bases racionales, cudl es el
mejor curso de accién para lograr el objetivo que nos
proponemos*.

Por tanto, frente al modelo garantista, que centra su
atencion en actos administrativos singulares, el policy
analysis examina la actividad de la Administracion enten-
diéndola como un flujo, como un proceso, como un plan
general de accion. En este sentido, el policy analysis
encaja adecuadamente en la nocion de gestion piblica
como proceso de produccion, al que se hacia referencia
en la seccién anterior.

No obstante, la caracteristica central del policy analy-
sis es la siguiente: mientras que en el modelo garantista
se persigue la consistencia entre norma general y acto
particular, en el policy analysis se persigue adecuar los
medios empleados a los objetivos que se han establecido
de antemano. Es decir, el policy analysis constituye una
disciplina dirigida a examinar y a establecer las conse-
cuencias posibles de la accion de la Administracion, ya
que, se entiende que, de esta forma, conociendo de ante-
mano las consecuencias de la actividad de la Administra-
cion, un programa determinado podra adoptarse con la
seguridad de que cumplird los objetivos que se persi-
guen. En otras palabras, el analista modela un programa
piblico determinado, modela el impacto que éste pueda
tener, esto es, las consecuencias probables de éste, para,
acto seguido, recomendar, con conocimiento de causa,
aquellas acciones o alternativas que mejor se adecten al
objetivo perseguido.

Al modelar la realidad y al recomendar posibles cur-
sos de actuacion, el policy analysis ejerce un doble papel
de anlisis y de evaluacion: asi, por ejemplo, se emplea
para determinar qué alternativas son factibles (en un
mundo de recursos limitados); iluminar consecuencias a
simple vista no previstas (y la mayoria de los casos no
queridas) de los programas de la Administracion; disefiar
estructuras, sistemas e incentivos que modifiquen deter-
minados comportamientos sociales, etc; calcular los cos-
tos sociales de los proyectos previstos y, en general, para
evaluar las alternativas que se ofrecen.

Los criterios de andlisis y evaluacion que el analista
emplea pertenecen, crudamente, a dos categorias. Un
primer sistema de evaluacion consiste en elaborar indica-
dores que midan hasta qué punto los objetivos previa-
mente especificados se han cumplido: y esto, a su vez, se
puede hacer de forma sencilla, comprobando el grado de
éxito de dichos objetivos, o bien mediante estudios esta-
disticos relativamente complejos en los que se intenta
controlar el impacto de factores diferentes al programa
en cuestion. Mas genéricamente, el policy analysis ha
recurrido a los principios de la escuela de la economia
del bienestar, esto es, la maximizaciéon del bienestar
colectivo, como criterio fundamental para guiar la selec-
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cion y evaluacion de las alternativas de actuacion. Dentro
de este enfoque cabe situar el anilisis coste-beneficio, la
teoria de la decision o el descuento lineal®.

Durante lo que podriamos denominar ia ‘primera
generacion’ del policy analysis, esto es, desde su concep-
cién en circulos académicos y cientificos cercanos al ejér-
cito norteamericano en los afios cincuenta, hasta su apli-
cacién a los programas sociales aprobados bajo las
Administraciones Kennedy y Johnson en los sesenta, el
policy analysis fue concebido como un sistema capaz de
determinar cientificamente, de forma neutral, mecénica, y
sin dejar ni un resquicio de duda, las alternativas, el
curso de accion de la Administracion®,

Sin embargo, la utilizacion continuada de dichas técni-
cas durante estas tres Gltimas décadas, asi como la refle-
xion tedrica que se ha desarrollado en torno a esta disci-
plina, han dado paso al reconocimiento de los limites del
policy analysis y, por tanto, a lo que podemos llamar una
‘segunda generacion’ de analistas, algo mds modesta en
sus expectativas. Sin desmerecer la aportacion mis inte-
resante del policy analysis, esto es, un modo de razona-
miento fundado en la estructura de causas y efectos, y
preocupado por evaluar alternativas de accion, las criti-
cas (y autocriticas) recibidas por esta disciplina ayudan a
situar en un contexto mds realista el trabajo que un ana-
lista de ‘politicas pablicas’ puede desempenar en la
Administracién:

- en primer término, la seleccion de las técnicas del
policy analysis es, en cierta medida, ad hoc: no existen
principios de los que mecdnicamente se puedan derivar
qué técnica se aplicara al problema que se presente;

- mas aun, el policy analysis no resuelve una serie de
decisiones previas que el analista (conjuntamente con la
organizacion en la que o para la que trabaja) ha de
tomar: definir el problema, seleccionar alternativas, ela-
borar indicadores, escoger los criterios mismos de eva-
fuacién, interpretar los resultados.

En realidad, el analista ha de reconocerse a si mismo
mis como un ‘profesional’ que como un ‘técnico’: ha de
exigir de si mismo discrecionalidad, juicio critico, incluso
una dosis de saber artesano, y la maxima imaginacién
posible para reformular el problema que se le ha encar-
gado operacionalizar. La tarea del analista, aun cuando
sostenida por un instrumental de factura técnica, se desa-
rrolla en un contexto que podemos calificar, a falta de un
término mejor, de ‘discursivo’, esto es, inserto en el dis-
curso conceptual y prictico que caracteriza [a actividad
administrativa. Es decir, al elaborar sus propuestas, el
analista debe ser consciente de que sirve a los directivos
de la Administracion, pero que, a la vez, debera persua-
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dirlos de la bondad de su anilisis; debe de ser consciente
de los valores que emplea, que no vienen dados por las
técnicas utilizadas, sino que provienen del medio social
cn ¢ que trabaja; debe de ser consciente de que opera
en un contexto definido por inacabables discusiones
politicas, negociaciones permanentes y otras formas de
conocimiento aplicado (como, por ejemplo, el que se
predica en el modelo garantista)”. En cualquier caso, a
pesar de los limites del policy analysis, es necesario insis-
tir en la necesidad de introducir las técnicas y el razona-
miento de factura analitico para mejorar la gestion y la
produccién de bienes y servicios publicos.

Direccion estratégica

En general, en la teoria de la organizacion clasica, en
auge en el periodo de entreguerras y durante las prime-
ras décadas de la postguerra en Estados Unidos y, en
particular, en el modelo garantista de Administracion, los
funcionarios que, ocupando puestos elevados, realizan
tareas de gerencia en la Administracion, son ante todo
entendidos como individuos encomendados con las
misiones de tomar decisiones y controlar a sus subordi-
nados. Ambas tareas de decision y control se ejercen de
acuerdo con rutinas pre-establecidas, en forma de codi-
gos procedimentales o principios de gestion ‘cientifica’.

Dada la multiplicidad de misiones, unidades, usuarios
y técnicas que abraza el gerente piblico actualmente en
el curso de su accion profesional, es aconsejable concebir
la actividad de éste en torno al concepto de ‘direccion
estratégica™. Desde una perspectiva de gestion estratégi-
ca, el gerente es, ante todo, un agente llamado a cumplir
y sostener las misiones encomendadas a {a Administracion
mediante la construccion y mantenimiento de una red de
acuerdos y relaciones, tanto explicitos como técitos, entre
los miembros y grupos en el seno de su unidad asi como
en el exterior de ésta. Mds especificamente, a fin de llevar
a cabo la mision de la Administracion, el gerente ha de
considerar a la vez el mandato que recibe de las autorida-
des politicas, el rol de las instituciones del entorno
(medios de comunicacion, otras unidades de [a Adminis-
tracion, instituciones privadas que cooperan, complemen-
tan o compiten con la unidad que dirige), y la estructura
interna de su unidad (personal, recursos materiales, usua-
rios directos, etc.). El despliegue de una estrategia ade-
cuada consiste en alinear estos elementos para alcanzar la
mision de la Administracion en la forma que se considere
mis eficaz en cada caso. En esta tarea, el gerente es, en
primer término, un negociador (en el sentido mas amplio
de la palabra, esto es, competente en dotar de recursos a
su organizacion y capaz de cooperar con otras unidades
para mejorar las posibilidades de éstas ltimas). El gerente
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es, en segundo lugar, un lider que constantemente sortea
las dificultades que se producen en el proceso de coope-
racion y produccion en el que participan sus empleados -
dificultades que ni el mejor diseno institucional u organi-
zativo puede realmente eliminar®.

Una direccion estratéfica supone, sin duda alguna,
disenar los mecanismos institucionales y organizativos
mds apropiados para resolver los dilemas de autonomia,
control, eficiencia y calidad de la Administracion Piblica.
En este sentido, la seccion previa sobre cambios institu-
cionales pretende ofrecer a todo gerente publico ciertas
pautas sobre el sistema méds adecuado para solucionar
dichas cuestiones.

Sin embargo, el concepto de direccion estratégica
conlleva un cierto conocimiento ticito, implicito que difi-
cilmente puede desarrollarse con precision en un articulo
tedrico. La experiencia profesional enfrenta al gerente
con situaciones que tan sélo pueden solucionarse sobre
el terreno. La transformacién de principios generales
sobre, por ejemplo, cudl es el mejor sistema organizativo
o cudles son las formas ideales de gestionar el personal
de una organizacion en decisiones cotidianas, esto es, en
actos concretos, depende del conocimiento tacito, impli-
cito que cada gerente y cada profesional ha acumulado
en el curso de su carrera. '

El valor que comporta la nocion de direccion estraté-
gica para mejorar la Administracion Publica reside en el
hecho de que ilumina de manera diferente el trabajo del

gerente (frente al paradigma clasico ‘cientifico’ o el
modelo procedimental). Es decir, obliga al gerente publi-
co a dirigir su atencién hacia los multiples aspectos o
dimensiones que componen su actividad y que, en reali-
dad, determinan el grado de éxito que ésta alcanzard. A
la vez reconoce, sin embargo, que la forma en que el
gerente tome sus decisiones permanece, en Ultimo térmi-
no, abierto, es decir, depende de su experiencia®.

Conclusion

La construccion de un modelo garantista constituyd
una conquista fundamental para la proteccion de los
derechos individuales y la transformacion de la activi-
dad de la Administraciéon en una actividad ordenada,
estable y predecible. Sin embargo, una serie de cambios
internos y externos a la Administracion Publica obligan
a modificar el sistema en el que se producen los servi-
cios que ésta ofrece. Este articulo ha ofrecido dos vias
fundamentales, compatibles entre si, para lograr una
Administracion eficiente. En primer lugar, ha propuesto
reconsiderar la mision de la Administracion y, por tanto,
la relacion entre el prestador y el consumidor del servi-
cio publico. Esta nueva concepcion requiere, a su vez,
alterar el sistema de control en la Administracién en
favor de sistemas similares a la contratacion y a la elec-
cion competitiva de mercados. Sin abandonar las garan-
tias procedimentales ni la supremacia del poder legisla-

Cuadro 3

Dos modelos de Administracion Publica

Proceso interno

Cultura de la organizacion
control y autoridad

Racionalidad instrumental

Rigida divisién de tareas

Modelo garantista
Mision. Aplicacion de la legislacién
vigente. (Seguridad juridica)
Sujeto ‘Administrado’
Organizacién Estructura jerdrquica

Procedimiento administrativo

Predominio del concepto de

Modelo ‘post-garantista’

Prestacion de servicios
(Satisfaccion del cliente)

‘Cliente’

Unidades de control
Unidades de servicio (responsables ante el cliente)

Proceso de ‘produccion’

Autoridad + Negociacién
+ Control a través de
relaciones cuasi-con-
tractuales (Intercambio)
+ Deliberacion

Cultura dirigida a la
resolucién de problemas

Evaluacion continua de
resultados y de procedimientos
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tivo, es posible de esta forma resolver la creciente ten-
sion entre autonomia profesional y control politico que
padece nuestra Administracién. En segundo lugar, este
ariiculo sugiere modificar ¢l modelo conceptual que
emplea el gerente y la Administracién Pablica para
entender su actividad. En vez de una idea de produc-
cion rutinaria, altamente especializada, sin discrecionali-

dad por parte del productor, sujeto a rigidos procedi-

mientos, el articulo propone una cultura en la que se
subraye la resolucion de problemas, el anilisis de las
consecuencias de los actos administrativos, el examen

do la ad d
de la adecuacién entre fines establecidos v medios dis-

ponibles, y la capacidad estratégica de gerentes para
crear, mediante la negociacion y su liderazgo, un entor-
no adecuado para el cumplimiento de las misiones de
la Administracion.

Notas

* Este articulo se basa parcialmente en la ponencia “Policy analysis y gestion
de servicios: dos respuestas actuales a los problemas de la Administracién
Piblica,” presentada en “Gestion y evaluacion de politicas piblicas. Jomadas
sobre la modernizacion de las Administraciones Publicas”, Madrid, 1-3 de
junio de 1992. El autor desea agradecer los comentarios de Michael Barzelay.

** Master en Administracion Piblica por la John F. Kennedy School of
Government (Harvard University) y Doctor en Ciencia Politica por Harvard
University.

! Freoi (1982) ofrece un andlisis especialmente brillante de la relacion entre
Estado de Derecho y Administracion Piblica, tanto desde un punto de vista
historico como doctrinal.

? Para un andlisis histérico de la reforma de la Administracién en Estados
Unidos y Europa, véase SkwrONEK (1982) y KNOTT y MiLLer (1987) y, desde
una perspectiva comparada, SHEFTER (1977).

3 Un movimiento similar de reforma de la Administracion Piblica se desarro-
116 de forma paralela en Estados Unidos desde finales del diecinueve. Aun
compartiendo con las reformas europeas el objetivo de despolitizar la ges-
tién de la Administracion (a través de una organizacion jerdrquica y un cuer-
po de funcionarios independientes), la reforma norteamericana se caracteri-
26 por su insistencia en incrementar la eficiencia de la Administracion y, en
consecuencia, por el empleo de una racionalidad cientifica y métodos taylo-
ristas en la organizacion interna de la gestion puablica, en vez de subrayar la
legalidad y juricidad de los actos administrativos. Falto del sistema legalista
europeo, el control politico de la Administracion se cifrd en la actividad
directa de supervision de los organos legislativos sobre la Administracion, el
rol independiente del poder judicial y la creencia de que el conocimiento
profesionalizado de los funcionarios necesariamente coincidiria con el inte-
1és publico.

* Sobre la relacion entre estructura institucional del Estado y la Administra-
¢ibn y crecimiento econdmico, véase Boix, LasHeras y Ruiz-HuerTa (1993).

* Véase SUBIRATS (1988) para un anilisis excelente y exhaustivo sobre el
desajuste entre las exigencias estratégicas del Estado del Bienestar y el
modelo burocrtico y jarirquico heredado.

¢ Véase, en una forma sucinta y elegante, la discusion de MiLer (1992)
sobre las dificultades de un sistema de control jerarquico.

’ Una de las mejores presentaciones de este nuevo modelo de gestion publi-
ca puede hallarse en Barzetay (1992). Sin embargo, como medida de la
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extension de estos concepios en el dmbito de las democracias avanzadas,
véase, OCDE (1987).

? Para una aplicacién de estos conceplos a un caso espafol, véase BARZELAY
y Kean (1989).

" Schwartz (1994) discute varios ejemplos nacionales en los que la reforma
de la Administracion conduce a cambios en la forma de provision sin afectar
a la financiacion publica de los servicios.

' Véase Barzeray (1992).
12 Véase PETERS y WATERMAN (1982).

1 Este Gltimo punto sigue las observaciones realizadas por Michael Barzetay
sobre el interés y las posibilidades de la “gestion de calidad total” en el
dmbito de la gestion de organizaciones piblicas.

" Para una discusion mds detallada de estas téenicas, sus posibilidades y
limites, véase Box (1990/91).

5 Véase en STOKEY y ZECKHAUSER (1978) una presentacion clasica de las téc-
nicas del policy analysis.
16 Sobre la génesis y evolucion del policy analysis, véase FRIEDMANN (1987).

' Sobre la reconceptualizacion de la figura del analista, en términos
amplios, véase FRIEDMANN (1987), pgs. 156-179, ScHON (1983), Harmon (1989)
y MajonE (1990).

8 Véase Barzeray y O'KEaN (1989) para una introduccion breve. Una discu-
sion mds amplia del concepto de “direccion estratégica” y sus implicaciones
se puede hallar en Lax y Sepentus (1990).

* Sobre la necesidad de liderazgo para resolver los dilemas sociales de
cooperacion que existen en el seno de toda organizacion y que ninguna
estructura o sistema de incentivos puede evitar por completo, véase MILLER
(1992).

® Sobre la importancia del conocimiento tacito en la actividad profesional
y sobre el salto cualitativo entre principios generales y decisiones profe-
sionales concretas, véase SCHON (1983). ScHON examina, en particular, la
toma de decisiones por psiquiatras, arquitectos y planificadores urbanos y
gerentes de empresas. En el plano de la teoria moral, Larore (1986) ofre-
ce una discusién esclarecedora sobre la necesidad de ejercer una activi-
dad prictica de juicio personal para convertir principios éticos en decisio-
nes concretas.
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