I TEQRIA DE 1A ADMINISTRACIGN PURLICA-
. EL ESTADO DE 1A DISCIPLINA

RoBERT B. Dep TARLT

EN TERMINGS paneral es, la administracisn prblica sz crupa da mansjar
el cambio en bizgueda de valores sociales piblicamente definidos. Eg
Ia definicign de] tampo estin implicadas profundgs Custtiones tedricas.
sempeRia el administeadar prhblica en 1y clabora-
it v 1a efecucidn de fa politica publica?, sodmn Padrian disciarse y ma-
neiarse mejor |as crgnnizaciones pitblicasa, coudles son bos papeies ¥las
respunsabilidades dof adutristrador piblico; Tratande de responder
tales interrogantes. Ing estudiosos v los practicantes de la administracion

publica lan desarrollado a nawis ded tiempe diversgs enfuques tedricos,

Pern todos e han unidg €11 Su esfaaren por LERDCEPIIAr ¥ entender o ma.
nefo de los programas plblizos,

Avngue tienen inloreses Lomines, los tedrcos han diferida ampliamien-

Tracidn piiblica en Ins campos de la teorfa empirica, ja tooria nurmativa,
la teorda éticn, 13 teoria da la eleceidn pablica, la fenotmenologia, i3 tearia
critica, la tenrig psivoanalitica, etediora, Ademis, nge gustariz inclufr
teerias relacionadas gon [ administicidn poabiica surgidas de |2 eiencia
palitica, ia administracign de empresas, la secinlogfa, 1a aniropologia v
orras disciplinas. La teoriz de 13 administracien pablica recibe lug aporea.

gacidn especificns ¥ takan de contribuir a a teorfa, rero también las de
un prquefio grupn de Ivestigadores que se identifie
de: fa administracign publiza,
En mi opinidn, la renvin de 1o administracisn piblica ohtiene e esn
diversidad sy mayor licgze y su limitacion MAs grave. Por una parte,
500 lieeesarios los tedricos (e Ty administracién prblica a fin de entendey
un 2mplic con e de Perspectivas relevuntes pam su tayey de consrmue-
cidn tedrica. 1.n teora dh [ adnvinistacion plblica es enormements rica
¥ vomplejn. Por otra parte, Ja diversidad de
sigmifica o mequde que &l campo carece de | i
nan incluse g es posible hublar de yng tearfa colwrente o § rterrada de
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iz adminisiracion poblica. En pstas circunstancias, ana_uuH_”n_mW_._ﬁMH _,..n”qﬂ.m_“m...._:
livar & cabo vne nmefa y evaliacicn de la teorda de la ¥
ablica. . . ‘ -
Eq_uhprﬁmomwwms pericdlica redente ¥ pran nimero de libros MM._M“M”_MN
en los Gltimos afics en el canpe se han exarminade en la W_Hmﬁ_ ..U.E.”Hm -
ek capitnle. Fepeeficamenie, s¢ han Hﬂam«._n_c las pri :nﬂ.hm mm,a ”..m..mm_ i
pecializadas en el camnpo de la administracién prblica de w:um vy
1983, ¥ se han idemtiBeado buy articulos e _nanﬁc_.__u_ﬁﬁm:n e
mente a elaborar b teoria de Iy “.._E.:_:u:.mﬂ.m: piblica. < tan diver.
azl ung acunulacien impresionante de materiales m_n_w-.m. mmﬁ%_.u:..onqm:nﬁ
sus como la respensabilidad ?Euﬂﬁﬂﬁm..? mawmﬂnwﬂ_cn.h:..._mnﬂnw_ b
Ia politica de la birocracia, |us prencipaciones mﬂmw.r... Jmpﬂq Ia rique.
dindmica organizzrional y 1y economin politica. La Em..ﬁ_. S
7a dr: la teoria de b adminisiracisg pablica nnmtﬁEEm.. a. .-_..“M:a.xﬁ_ﬂ -
dentes y alontadoras. Lucge we elahors una lista de librrexs m.un .
los afivs ochenia que parectan deliberadaments E,?.._w_.um m_.ﬂ__. :H,E.mu_mm_
cion, lambién agui resull impresionane la coleccion de
ue diversa ¢m su contenide ¥ enfogue. i —
mﬂmﬂ_»“h an_ana Ios artivules recientes sobre la teoria .ﬂ_n_mww;ﬂﬂ”..ﬁw_“__,hﬂ
cibn piblica, sorprends encontrar diversos tomas nch.._. ._.rﬂdm i
teSiicos de la administracion pablica; la lectura de o8 _mm_ canmpo. Por
mente publicados revela von mas claridad ks lendencias o caupo Her
csla razdn sc ilustra la cliversidad d= temas de la .Mo:w iatos: It o6
tracién puiblica a partir due ky colercion de E.:_nc_._um_mnn ﬂn_......_m Hm._.ﬁn_ulw e
analizan los eambios que estdn aﬂ:miw:na.mﬂ el en Dque ey
12 administracion piklica o partir de leg libros w_mn_mammu. 5 m%..:au .
des. En seguida s examinun varios desarrollos que FE.:M._L.“_.F et
les temas que requieren una explaracidn mayer pet parte de Ta
de 2 adminisiracién piiblica,

: | LOS ARTICULOS
CONTENIDO DE La TEGIA LE LA ADMIMISTRACION FUBLICA: 1O

La literatir actnal de Ly teyria de la administracién ﬂ:vrﬂh”ﬂ”“”wo
2 en los artleulos nm rewislay nmﬁnnmm_mwbhbm. :cﬂ«% ul _“,nM Rty
de emas quc incluye ol pupet de la _E_.an..m_...,ﬁ pich .wm m_ n.._wﬁ. A
Epbernactdn, la ética det sepvicio piiblico, Mm ﬂ:.&ma_ﬁ__m y miumﬂr s
vies, las epistemologlas altemativas, la dindmica cd_u“mm_wﬂ o i el
cucidn de la pulitica interomanizacional, 1e ceonom a po w2 el
cion puiblica. No se puede resedar aquf todo el trabajo que a

B . P s amilna. |
se realiza sobre la teorta de la administracién priblics, pero se .

ia Jabur representativa en vadg drea pringipal.
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- =i Los tedricos recientes de b administracitn miblica han continuado expla
- rando muchas eestiones conoefdas, comas 1a relacién cxistente entre a

7 efectn, Grosenick (1984} recurre ul proyects de la American Seciety for

T TT T [ LI ", ORI U L.t PR A1
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E.unhqﬁm de la burocracie publiva en of proceso de pobarracion

—_—— . i

polidea ¥ la administracicn, o entre |a burocracia 'y |z democracia, Er -

Public Administration's Centennial Agendos a fin de identificar 11 dreas

. principalag que actualmente se examinan mediants Ia ihvastipacidn de |-
la gobomacidn densocritica. Se inchuyen aquf dreaz como los valures |-

politicos basicos, 1a respansabilidad v la rendicity de cuenras, los fre-
0os ¥ los equilibrins, considemmdzs desde haee largo tiempo como «l
nicleo del estudio ¥ la practica de la adninistracidn pubii=,

Thompson (1983) estudia en forma hinportante estos temas al EXATTI-
B mﬁ..__.mﬁn.m modos en que la burocracia pitblica puede conciliarse con
un sistema politice democrdtica. Entre cstos enfoques identifica el mo-
dele jerdrquico de la responsabilidad admi nistrativa, la wtilizacisn del
profesicnalisron del sernvicio civil para obtener Ia responsabilidad, un ma-
delo phiral de la participacién ciudadana ¥ el modein de la participacisn,
Thompson scstiene que ¢! models de la pacticipacidn da ol mejor punte
de partida para conciiiar la birocracia con la demnocraciy, pero aflrma que
tal modele debe complementarse con los melores elementos de los obros
modclas.

David Rosenbloom (1983) s¢ ocupa de Ja misma cuestion general de
maners diferente, sugitiendn lres enfgues para la teoria de la adminis-
acidén pablicar el “gerencial”, el “palitice” y cl “legal”. Cada enfoquie
cortesponde & und rama particular de Ya gobemarlan y englaba un con.
Junto de valores distinto. Rosenbloom sostiene i, en 21 Estada admi-
nistralivo moderno, estos tres conjunios de valorcs hag impregnade a las
agencias administrativas del gobieme, colscando a los administradores
en la pesicién nada envicdiable de tener que balanccar los diversus inte.
reses representados por los tres enfoques. Levier v Wanat (1983) jlustean
ectas dificultades al anzalizar ta confusién de Jos mandatas legislativos v
las forimas en que los berécratas tratan de minimizar los problemas sur
gidos de las malas imerpreraciones, _

Hart ¥ Seott (1962) opinan qoe la administracisn pablica estadugi-
dense g2 ha impregnade de log valores de la administracitn de empre. _

sag, gue ellog consideran poco apwopiados pava conducir los asuntos pi-
blicos, Sostienen que, por &} contrario, o) campo de Ja administmmcién
pihlica debe abandonar so dependencia de lus valores empresariales y
desarrollar una Blosofia’y un enféiue hatia la educacidn pars ol servicio _

piblico que destaquen la singularidad y la fortaicza inherentes al cam:
...?u._‘mu..m: puntg de _..Hmﬁ_. a'conduccidn de los asuntos piblicos debiera _

'
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puiarse por los valores de la ley natural de nuesiros fundamentas const-
tucionales. Al desarrollar su argumento, Hart (1984} aplive los princi-
plos Hlosofions del sistemna estdunidense a un andlisis de la virtud entre
los ciudadanes y del henor cntrc los burécratas. En esta perspectiva, “la
wdroinistrucion pablica oo es una especie tle (acnslogia, sinc una Forma
del esfuerzo moral” (p. 116}, la tual requiere lo que Frederickson v Hart
(1965) Nlamanon “pamictismo de benevalencia®,

Ademds de esuy prmnupcizmientos filosdlicos generales acerca del pa-
pel que desempefian las organizaciones piblicas en una sociedad demo-
crarica. varios (edricos han adoptado un enfagne histdrico para ef campeo,
{ratando de cntender con mayor claridad alguncs de Ins valores tradi-
cionales asociadns 2 las organizaciones miblicas. Por ejemplo. O'Tools
(1934) examina la fradicitén reformista en la admimstracién pablica,
sosteniendo que [os teéricos de la administracidn del Gliimo siglo hag
permanecido notabiernente [ielss o |a tradicion de Ta que surgiera el cam.
po. 3in embargs, sugiers que ciertos problemas estdn tan profundamen-
tc arraigados cn nuestra cullura politica gue wn, caanpe ocupado snhme
todo de [a refrrma tendrd grandes dificultades para resclverlas. Do igual
ranera, Killingsworth {1982} s ecupa de Ja posible modifizacisn de la
imagen o de la prezentacian ded campo en o que respecta a la cultura
politica mas amplia, ¥ sostiene que ge requiers un nuave estilo de pre-
SENLACHH. :

Pur dllimo, en varios artfeulas se trata de conceptuar cen mayor pre-
cizién las nociones de la sensibilidad {Saltzstein, 1985) o la eficiencia
{Goodin ¥ Wilenski, [984), o de disefiar prosbes enplricas de 1a earres-
pondencia existente entre In accion burocritien v las demandas priblicas
(Gaertner, Gaertner ¥y Devine, 1983; McEachem v Al-Arayed. ISE4;
Romzek y Hendelcks, 1982},

Algunos arliculos se coupan también del papel que desernpoan las
organizacioncs phblicas, estimulados por los ataques recientemente an-
derezados contra el servicio priblico por los politicos ¥ otros civdadanos,
El andlisis de Drucker {1980) acerca de Jas graves fallas de a adminis-
tracidn publica sugicre vavios erures cometidos por 1ak agendias en la
ejectciin de los programas que minan su éxito. En un enfogque més posi-
livo, Eauiman :m_mHm_ sugiere, hablands dal temor 2 1a burocracia, yue in-

* dependieatesncnte de la validez de |os atagies recientes contea Ia buro-

craciz plblica deberd explicarse ese temor. Kaufman conjetura que <
temor podria ser estimulado por la necesidad gue siente el puliica de
asignar culpas especilicas por eiecios problemas que podrian ser mds
sistémicos de lo que parecen. Sugicre que debiéramos buscar expliva.
tionss mds profundas y no chives expiatorios. Wriston (1950 ¥ Adams
(1984} reconocen también ciertas deficiencias de laz erganizaciones
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pero al mismo tiempo destacan sus contribuciones Iositivas g

B Fista hreve resefia revela que las preocupaciones tradicionales de L te-
i de la administracion piblica siguen ocuprando Iz atencion de o berdei- |
bs mis destacados en los afios ochena. Motable per su tans flosdlice, _
& este marerial sugierve la existencia de un CAMPO Que sipue boseardo Una
= expresian adecuada de su papel en la gobemacitn demoeratics, Tal brta- 7

" nueda estd informada por el desarrolio histérico del CANLPY, PET Feco-
wpoce gue lasz carmbiantes demasdas Formuladas a las organizaciones pg-

-_blicas en la sociedad moderna requieren redefinic tales nocinnes comno
< gemsihifidad Aiin se estd Formande la imagen del administrador poblico

+ .
-

“del butors, pero ne on las menwes de los tROTICOY contemporineos: es
probable que el Luevo administrador paiticipe activamente ¢u of proce-
%50 de las politicas, que se muestre muy seosible a las nociones del in-

terds piblice ¥ que sicmnpre considers =] con texto moral y polltice de | _

& accicn administrativa,

- Btica del servicio piiblico

Fmpistracidn piblica an los ados ochenm, @l e seguramente la gran aten-
ﬂﬂmﬂ que ahora se prasta a las preocupaciones édcas, Se podria especular
bre las meones de esta nueva atencién {Watergate scria, en cfecty, un
candidale importante), pers estd hrerm de duda que los tedricos han

wdestacads las preccupaciones éticus on mayor medida. En el capituls v

st cxaminard con mayaor detalle 12 stica del servicio pablico, perp aguf
WMNE indicar por lo menes el sonjunts de maleriales fue laboran ahora
W.LE tedricos dc ta administracién piblico. :
e El tevritorio ha sido bien trazado por Willbern {1984), quien [dentifica
£seis clases de moral pare los Rincionarios piblicos: a) honestidad Basica
. ¥ respeto de la ley. &) conflictos de intereses, ¢} orientackin de servicio y
Justicia procesal, d) ética de I responsabilidad «em ocritica, ¢] dtica de 1
-determinacién de la politica piblica, y f} ética del compromiso y la inte-
:Eracidn social. Brady (198 1), Lilla (1981) ¥ Thompson {1985) precisan la
“lista anterior considerando el alcancee de los estndios éticos v la forma
ome” debicra enfocarse esle estudin, Especizlmente significativa ey Ia
w.__u__m.domruhan dr: Thompsoa de Que no 301 contundenuies dos de los argu-
m..ﬁa:ua principales gue s¢ csErimen en contra de la posibilidad de desarm-
Ar una administiacion stica. o
*<lus andlisis especificos de la relacisn cxistente entre la ley y ia admi-
straciin pidblica incluyen ¢l arguments de Foster 11981 en defensg de
In_ “legalismo intermedio” —al derecho coma si la gente fmpartara—

Eir..
WW“._ hay un cambio notable en las prinridades de los tesricos de la admi-
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que complementarfa y estimularia el comportamients morai en lay agen-
cias piiblicas. De igual modo, Rohe (19859 basn sy Libre recienle sobre 1a
¢tica en el Estado adrainistrativo en unz com pagacisn de la teoria polit-
ca de in Ley Fundamental con ia teora constitucional de Wilson (1837)
¥ Guodnow (1900,

La cuestion de la responsabilidad individual en lag orgamizacionss pii-
blicas se ha analizado con mayor frecuencia aig, Algunos arliculos re-
presentativos son los de Brady {19837, Scoit {1982) ¥ Thompson ([986).
Srewart (1985} ilustra biew ¢f tono de ese anglisis e sy evaluacicn de [y
ética en It profesién de la administracitn piblica.

Una condicién especial que afecta ol comportamients ético de Ios fun-
cionarios es la inlluencia de los valores profesionales quc pueiden chn.
car £on ta ética del servicio pablico. Bell (1985, PO ejerapla, estudia [a
interrelacion existente endre los valorer profecionales ¥ los proposi-
tos organizacionzles en la polltica de la vivienda, mitnimas qus Yarwood
(1986} concluye mé4s generalmente que "la ciencia ¥ las profesiones deben
eomnpartic la culpy de muchos problemas étcos causados por lus arga.
nizaciones Formiales” (p. 483

Par dlrime, varios autores han considerado 1z divulgacitn de normas
éricas por (o la profesion. Chandler [1983) presenta un andiisis de los
argumentes formulades en pro ¥ en contra de un cadigo de dtica ‘pars la
American Society for Public Administration, mientras que Korltansky
{1982}, Mayer y Harrmon (1982) ¥ Schorr (1983) consideran 1n ensefan.
28 de la &tica en ios programas prolesionales de Ja administracide pablj-
ca. Maver y Harmon (1923) resumen bien este trabajo en sy comentaria:
“El papel del administrador cs el de I mediacién, no solo el de enjuiciar
o resolver problemas [L..] El dezeripeno de este papel esencial requicre

que el adminlsiador sea responsabic on tres sentidos: profesional,
politics y personal. La 'educacién moal de jos administradores piablicos
requicre entender cada uno de estos senridos ¥ 5u eelacisn® (p, 222}

la cindadania v fa educacion civica

i
Un drea impoctante que combina los estudios del proceso de gobermacién
con Jus estudios de 2 ética administrativa ha sido Is de |a ciiedadania y la
educacién civica. El articulo de Fredericksan (1982) sobre la "rocupera-
cién del civisma” fija el tono de estas discusiones sostenivido que, al
descuidar o aspecto piblico de la administacidn miblica, se ha perdido
de vista Ja importantia de los valores demecriticos que afectan el traba-
jo de los adwinistradores individuales. McSwain {1945) llega » vna ¢on-
clusién similar, aungque por medios diferentes, al afimar gue se careos de
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e :m_mﬂﬂnhﬁ adccuade para desarroliar plenamente ln nocisn de Ja ciuda-

g dania, ¥ que &l lepada liberal de la Constitucién ba minarlo las nociones

de la-comunidad y el interds pisblico con o] individualisnwg racional. En

o =~ ales cirewngtancias —annuve MoSwain—, o] administrador carece de uga

7% - guia en la tomz de dacisiones responsabies acerca de los valores prblicos.

Adecmas de estos trabajos indepeadientes, un simposio especial sobre

la ciudadanfa, reportadn en la Prblic Adminisiration Review, incluys va-

riog articulos tebricos importantes (cemo cl de Iant mencionudy antes).

En oposicicn a otros tericos inlercsados en 1a &flca que adoptan un en-

Frocpre mids legalista, Cooper [1984) sostiene que las obligacioncs éticas del

administrador piblico derivan del heclo de yue los admintstradores son

“cludadunos profesionales” o “rindadanos-administradores”. McGregor

(1984} ahrma que entre las ohligaciones del administrador s envuentra

la de educar a la civdadania, algo que Gawthrop {1984a) considera difi-

cil 2n una épnea en Ia gue se ha vuelto confusa la nocidn de ciudadanda,

Por dGbtimo, Rohr (1985) anzliza las limitaciones de la acrividad prolitica

del administradur como algn instouctivo en lo tocanre al lenguaje de Ia
cindadanga.

Episteniologias alternativas

A principios de loy afios ochents conbnué el euestionamients de los enfo-
gues positivistas tradicienales, pata ia bwvestipacion de la administracion
piblica, yue caracterizt a gran parte del trabajo tefvico de los ofos s
tenta; sin embargo, el trabajo més Tocicnte no sl os critice de los enfo-
ques anteriores, sino tanbiéa trata de delinzar parspectivas alternativas.
{Muchas de estas perspectivas se analizan en la obra de Morgan 119833,
sobre tode en las contribucionss de Forester y White ¥ de McSwain,)
Varios tebricos enlocaron su tema desde perspectivas derivadas de Ja fe.
.. Tnemenologia ¥ la critica literaria. Ostrom (1580) cxpress el tono de estas
“-  enfoques nucvos: : .

Gradualmente he llcgads a cencluir que ol cstudio de la administraclén pobli-

ca 0o debiera tratacse coine un fepdmens estricranente natural. Los métodos
- de las cienclas naturalss no snn del todo apropizdes pacs el estudio de la ad
- minigtracien poblica. En consscusncia, se deben enfocar las tareas adminis-
; trativas y los arreglos administratives come obras de srie 0 coma artafac s
{p. 309,

+

. | Ay

g

-  Sederberg {1984) augiers examinar las meatiforas sn las giUie & Apayan
% waras tradicienes de la investigacitn, Por oposicitn a las metiforas mds
=~ Tradicionzles de Ja maquina, bo orgénico y lo demdtico, Sederberg olreue

L |
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una metafora cxplicativa, en su opinién més sensible a ta puturalezs suh-
jetiva de das ovganizaciones. Dado que todas las organizaciones se basan
en la experiencia de actores individuales invalucrados en la caplicacidn
de $us ccionss ¥ su partcipacidn. aclarar la estructuca de la adquisi-
cidn de conocimientos podria dar algunne elaves parn entander las os-
tructuras v el comportamiento erganizacionales. En cambivu, Killings-
worth {1984) utltza la Rlasofia de la ley de Jiberlad de expresion como
URn marce para investigar ta verborres on las organdzaciones administa-
tivas, sehalando la natluraleza ideoldgica y ficticla de lo que ocurre en la
vida organizada. Por Gliime, Ficcher (JV83) trata de integrar log juicios
empiricos con Jos nocmativos mediacee una lagice de cuestionamientos
que syudans a entender I toma de decisiones, mientras que Jung
(1982) presenta una aplicacién detallada de la fenemenclogin a los
asunios palticos, .

Qtros tedricas sz hbano concantrado en la teorin secial erftics como
Fucnte de inspiracidn para sus estudios. Deohardt ([981a, 19310, par
gjemplo, ha ideado una tearfa crflica de la organizacisn pablica basada
en los irabajss de lz escueln de FrancFort de la Blosofia social. En tal co-
foque, la autorreflexitn y Ja swtocrilica del administradoe son bdsicas
para Jaz transfarmaciones crganizacionales. Por su parte, Forester (1981}
ka aplicado la teoria de Habermas sobre la competencia comunicaliva
al wabajo de planeadores y adrninisimdlores, destacando la conmibu-
eitn del administrader al fortalecimiento del diszurso miblice en una
sedledad caracterizada per modelos de comwnicacion sistamdticameni:
distarsionados, Forester (1984) ha aplicads tambisn esta perspectiva o
un aralisis del concepto de la racicoelidad administraliva,

El process de desanolle de nuevos enfogues para la reoria de la admi-
nistracisn piblics ha sido objete de clerta especulacidn. Tante Morgan
{1934} como Lowrich (1985) han estrito artfeufos acerca de lus oportuni-
dades que podrian surgir de diversos paradigmas en un campo comao ¢l
de la administrmcion piblica, mientras que White {1931) ha examirado
alpunas de las dificultades enconiradas por quienes ratan de desatro-
llar enfoques alternativas, Por aitimo, en varioe articulos recientes de
la Public Adminisiration Review, come los de Cleary ¥ MeCurdy (1985) ¥
White {19%8), se har analizadn diversos enfoques de ka investigacidn en
la administracion plblica.

Bindenica organizacional

Varios tesricos identificados con el campo de la administracion pablica

han confribuido cfectivainente a desarvollar la eoria de la organizacion

N
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:bxmmﬂnhﬁ adecuade para desarmoliar plenaimente o nocidn de 1a ciuda-

i ¥ que ¢l legado liberal de la Constitucion ba minaglo las nociones

* de la-comunidad y el interds piblico con o] individualisnw racional. En

set - tales gireunstancias —annuye McSwain—, el administrador carece de una

P guia en la toma de decisiones responsables acerea de los valores prblicos.

Adecmas de estos trabajos indepeadientes, un simposio especial sobre

la ciudadania, reportadn en la Prublic Adminisiration Review, incluys va-

riog articulos tebricos importantes (como el de Ilant mencionudy antes).

En oposicicn a otros bedricos inlercsados en 1a £flca que adoptan un en-

foy i mids legalista, Cooper (1984} sostiene que [as obligaciones &ticas del

administrador pdblico derivan del hecluw de yue los admintstradores son

“Gludadanos profesionales” o “rindadanos-administradores”. McGregor

(1984} ahrma que entre las ohligaciones del administrador s envuentra

la de educar a la civdadania, algo que Gawthrop {15844} considera difi-

cil 2n una épnea en ia gue se ha vuelto confusa la nocidn de ciudadanda,

Por dbtimo, Rohr (1985) anzliza las limitaciones de la acrividad politica

del administradur como algn instructivo en lo tocanre al lenguaje de Ia
cindadanfa.

Episteniolagias alternativas

A principios de loy afios ochenta conbdnué el cuestionamients de los enfo-
gues positivistas tradicienales, pova ja Bwvestipacion de la administracion
piblica, yue caracterizt a gran parte del trabajo tefrico de los ofos sc-
tenta; sin embargo, el trabaje mds Tociente no 36l s critico de los enfo-
ques anteriores, sino taubiéa trata de delinzar parspectivas altemativas.
{Muchas de estas perspectivas se analizan en la obra de Morgan 119833,
sobre todo en las contribucionss de Forester y White ¥ de McSwain,)
Varios tedricos enlocaron su tema desde perspectivas derivadas de Ja fe.
. . nomenologia yla critica littcaria. Ostrom (1980) cxpresd el tomo de estos
=+ enfoques nucyos: : .

Gradualmente he liegads a cencluir que o cstdio de la administraclén pabli-

ca to debiera tratacse conne un ferdmens estricranente natural. Los méiodos

dr las clencias narurales no son del Indo apropisdos paca el estudio de la ad-

e minigtracitn poblica. En consscusncia, se deben enfocar las tareas adiminis-

tralivaz y los arreglos administratives come obras de srie 0 como arefacios
{p. 309,

-+

LT

. Sederberg (1284) sugiers examinar las metiforas en las que s apoyan
. varias tradicienes de la investigacitn, For oposicitn a las metiforas mds
=~ Tradicionzles de Ja maquina, ko orgénico ¥ lo damadtico, Sederberg ofreue

1

-

LS |
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una metafora cxplicativa, en su opinién més sensible a ta putucalezs suh-
jetiva de las ovganizaciones. Dado que todas las organizaciones se basan
en la experiencia de actores individuales involucrados en la explicacidn
de $us wcciones ¥ su partcipacidn. aclarar la estricioca de la adquisi-
rion de conocimientos podria dar alguass claves parn entander las os-
tructuras v el comportamiento erpanizacionales. En cainbio, Killings-
worth {1984) utltza la Alasofia de la ley de liberlad de expresion como
Un Imarce para investigar ta verborres on las organdzaciones administa-
tivas, sehalando la naluraleza ideoldgica y ficticfa de lo que ocumre en la
vida organizada. Por Gliime, Figcher (JY83) trota de integrar los juicios
empiricos con los nocmativos mediasee una layice de cuestionamientos
gue syudaris a entender I toma de decisiones, mientras que Jung
(1982) preseata una aplicacién detallada de la fenomenclogiz a los
asunios paldicos, .

Qtros tedricas s¢ ban concentrado en la teorin social erftica como
Fucnte deo inspiracidn para sus estudios. Deohardt ([981a, 19310, par
gjemplo, ha ideado una tearfa crflica de la organizacidn piablica basads
en los irebajss de la escueln de Francfort de Ja Bloscofia social. En tal co-
foque, la autorrefleciton y la wctocritica del administrados son bisicas
para Jaz transfarmaciones crganizacionales. Por su parte, Forester (1981}
ba aplicado la teoria de Habermas sobre la competencia comunicaliva
al wabajo de planeadores y adminisimdores, destacando la connibu-
eidn del administrador al fortalecimiento del discurso miblice en una
secledad caracterizada per modelos de comwnicecion sisteamdticamen e
distarsionados, Forester (1984) ha aplicads tambisn esta perspectiva o
un andlisis del concepte de la racicnelidad administraliva,

El proceso de desanolle de nuevos enfogues para la reoria de la admi-
nistracisn piblics ha sido objete de clerta especulacidn. Tante Morgan
{1934} como Lowrich (1985) han estrito artfieubos acerca de lus oportuni-
dades que podrian surgir de diversos paradigmas en un campo comao el
de la administmacion piblica, mientras que White {1931) ha examinado
alpunas de las dificultades envoniradas por quienes ratan de desatro-
llar enfoques alternativos, Por aitimo, en varios articalos recientes de
la Public Adminisiration Review, coma los de Cleary ¥ MeCuwdy (1985) ¥
White {19%6), se harf analizadn diversos enfoques de ka investigacidn en
la administracién plblica. .

Piadrica organizacional

Varios tedricos identificados con el campo de |z administracién pablica

han contribuido cfectivamente a desarvollar la eoriu de la organizacion

N
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al durante Jos @Wiimes afios, micotras e oiros han adaptado 5

= .,; izAZion, a la que Nama modelo poditicn. En términe: més amplios,

-,

PSR de vista de su influenciz en el estudio de los sistemas crganizades, des

s facando sabre tode [a autoridad, e intereambio v 1a persuasiag,
wr - La adaptacion de enfrques mas generales de la teorfa de 1a oTganj-

Bozeman (19381) del disefin oreanizasional,
“hace Kerten (1984} del eoncepte de la organizacisn estratégicn, La ohra
e de Korten sugiers que los modelys de nrganizacién tradiciopales no so
= aplican bien al futuro, ¥ que la administracicn csbaéricn representa
< una altenvativa positiva que lleva COnYign “un coMmpromiso activa con e
ides] de que el propésito dela QrEanizacion es sendr a las necesidades del

los puricipantes” (p. 341).
> Clevaland (1985) s ocupa tambign de Iy posibilidad de reardenar [as
- organizaciones complejas Para el Futuro, Al respacia, sugiere que la in-
formacién es ahara el recurso s bidsico, pern afinde que los modelns
% de la organizacidn yiitizados ahora 52 dpayaton en wscascces da yaepre
e 503 de olras clases. Tales modclos, que destacan I influencia y | con-
5, o), podrian ser inadecuadus para una sociedad de la informacien, le
= Que sugicre la posibiliad de hacer erandes madificaciones de tog en.
s boques para la arganizactin de tareas caraplejas, En tgles condiciones,
i £ probable gue |s ierarquia sea una de jac primeras afecladas,

izaciones piblicas los modelos de Ja teoria orzanizacionzl. Por

metas de la orga- -

. B2 MeGregor (1981) ha reseitado Ia ohra tle Charles Lindblon: dasde el punte ]

Zacion 2! campo d= la administracisyg ha inchide el andlisis qua hace -
ast como el desarrolls que

& pueblo, al mismo ticmpa que facilita el crecimienio humane de todog -

e - Un desarrollo notable entre los teéricos de I3 administracisn piblica
oo Ieresados en ba dindmica organizacinna! €4 la mayor atencidn gue she.
ke T se presta a las cueslicnes psioolbpicns. Este trmbaje ha sido estimuladn
- ©It Parte por nuevos enfoques para ol aprendizaje arganizacional ideadgs
... POT Armyrie (19801 y otros, pervincluye también el examen de las COTEKlo-

fes psicolgicas existentes entre jos involucramizntos dentro ¥ haera del

Wu trabajo, kecha por Komzxck (1985) y uplicade por Agor a le intuicion de _

Ins mﬁﬂ.mnmwnamuﬂnu {1985).
g - E$ especialments interesante nsar construcciones psicoanalfticas para
cotender la vida erganizacional. Baum (1982, 19834, 1983b) ha invesri-
£ade la relacidn psicolipics existents s
coma la psicodindmica das Ins vidas by
iamand (1984) ha descrito a la buroe

trz los asesvres ¥ sus clientes, asf
fucrdticas de los planificadores w
n racia como “un autouislems exes: -
orizade™ y ha bosqiisjado diversas respuestay psicoldgicas al estrgy o

W - PRIIRIA DE L4 ADMINISTRACION PODLICA . 9y

. & Jas organizaciones complejas (Diamand ¥ Allcorn, 1985). En este 11lrimo

- iabajo se sugieren varios estiloy gerenciales distintos fue parecen carac-
& ierizar @ los sdministradores bajo tensisn. Por ejempla, UN& UesjHiesta
W1 m!mﬁn_w de una autoimagen fragmentads es ¢l =x{uerzo por comrolar even-
= o5 ¥ sentimicntos mediante un comportamiento rigiclo, pedcccionista.

T Implemeititeidn de b politica interorgarizacions],
- ia econtomin politica y la eleceign priblica

(r¥am impwertancia han tenido otros enfogques de la teorfa de s adminmisera.
cién publica, en particular la maye: alencian al desarrolln ¥ [a operscisn
d= redes interoruanizacinnales. Adaptande ta PasiCion tedricy bosyusja-
da per Aldrich ¥ Whetten [1981), varics investi gadores han examinado los
madelos gue surgen cuangu diversas agencias interactGan regularmentes
en lu focante a desarrollos de peliticas especificas, 0'Toole ¥ Maontjoy
{1984, se concentran cn las situaciones vn que se pide a dos o mis agen-
cias que trabajen juntas en ka implementacién de un programa parteular,
¥ descubren que las probabitidades de sxito aumentan con ciertas es-
tructuras de interdependencia, Keller {1934} utiliza un snfoque de eco-
nomifa politica —considerando tants la polftics come la econmia. En
el anilisis de redes relacionade con la administracian del agua subte.
rrénca. El estudio de las redes Interorganizacionales s uno de muchos
usos del enfoque de ko economia politica propuesto por Goodsell (1 G84),
quien sugiere que tal enfoque se aplique tambien a las historiag adminis-
trativas, las comparaciones de empresas ¥ Eobiernos, la evaluacion de
programas ¥ el andlisis dz ias peliticas. Por lo gue toca a las redes jnter-
organizacionales, Goodsell propone un enfoque mss gubjetive que ]
utilizado normalmente por los tediricos de la interorganizzcion. Por vlt-
fno, varies tedricos como Alexander (1985) v Springer (1985) han pro-
Ppuesto revisar los enfoquees urilizados en el anslisis ¥ 1a ciccucisn de las
paliticas, -
£n pocos de los articolos publicados en los angs ochenta sz ha cxren-
dido el enluque de 1a eleccion pablica gque alcanzara prominenyia diran-
t2 los atips setenta, aungque Berg (1984) ¥ Butler {1983) han criticado
algunos trabajos realizuduos en esta dres. Sin embarge, ha aparecido un
cuerp de doctrina importante v relacionads, surgide del enfoque foons-
Mico para el comportamiente burocrético propuesto por Niskaner: (1971),
La splicacién mas amplis de este trabajo &5 la propucsta de Bemlor v
Moe [1335) pars que se emplee un rodelo adaptable de la politica buro-
cratiea, basade on lo que ellos consideran un fluje cireular de Iy influeg:
-¢ia caracteristico de] gobierng representative. .

R
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Los ciudadanos presionzn a los _mm_n“wmn..ﬂ per medio de las elecciones, o)
legisladeres nflityen sobre Ins burdcraias mediante loz presapuestos ¥ la vi-
Jmm_.m.:hhu.,. Jos burderalas abecran @ ios clududanos por medic de os costos ¥
cn:.n._.mn_nm %EE por ka aplicacisn veguladora, y el vircule s2 clerta coando
lo= ‘civdadanos ligan su apoyo electoral a Ias pesicienes de loe legisladores
acerca de problemas velativos = las agedcias fp. ¥57). -

En el modela real, los grupos de interés remplazan a ins shudadanes
come acteres <n el sistema. El resultadn es un modelo que destaca la
trna de decisiones v la adaptacidn en condiciones de infommacion [imi.
lada, ol que supucstamente corresponde a clertns aspectos del pensa-
micoto plural ¢ incrementsl, h

FYambién s¢ han hecho algunes aplicaciones mds especiBeas A este

trabajo, concentradas sobwe Lodo en la relacicn que existe enire los bu-
___n....:.ﬂF..m ¥ loz leglsladores. Miller ¥ Maoe {1283) sugirieron la exislencia
de limitaciones en los cupacidades de los burderatos P maximizar el
presuptiesto, destacando por el contrario el process de toma de docisio
nes dr: los legisladores; Eavey y Miller (1984) han sagerido lambign que
&l control de la agenda burocritica ne genera una influencia monopdhi-
ca sobre las lagielaturas, sino un procese de negociacisn que Hnalmente
determina los resultados presupusstarios. Bendor, Taylor ¥ Van .n.mmu_ﬁ_
(1935) exticnden wste rabajo ¥ aralizan el comportamiento estratégico
de tos burgeratag v la forma como los legisladoves detectan ¥ confra-
rresian los eshucrzos de los burderatas por incrementar el apayo pre-

SuUpuestalio.
Comerttarios fimales

La aparicitn de revistas especfalizadas en 1a teoria da la administracicén
puiblica, ocurtida durante los dltimos scis aftos, demuestru In diversidad
¥ I complcjidad del umbajo Ledrico. Desde |uegn, dos tedricos de In
aduinistracién piblica han continuade ocupdndese de muchas preo-
cupactones tradicionales de los estudiosos de la ad mministraci dn puiblica,
como el papel que deseinpenian las crganizaciones pablicas en el pro-
cesa de Is gohernacidn, Sin embargo, ahorn ¢ presta una alenciso
muche mayer a la ética del servicio pablivy (¥ a termas relacionados
come ¢l del pspiritu ciudadana), Ademids, e debe advertic cl m__..?s_._m
mis positivo (no pesitivista} de los epistemélogos v 2] qucve interds de
. los tedricos do la admimistracién piblica por los estudios paicolagicos.
© Por ttltimao, se ha observado gran interés por las redas Inlerorganie-
- cionales ¥ los modelos econdmicos del compurtamiento buractitico. De
l2 serie de revistas especializadas surge una imagen de la teorta de {a
" adrinistracian’ piiblica quie la prescnta coma un tampo dindmico ¥

_TEOEEA DE LA ADMINISTRACION PURLICA 161

cortibiante: en otro apal lado se verd si tal cacacterizacidn debizra enten-
Jerse come una falta de caherencia o como un indicadar de la amplitad

y la complejidad del campa.

ENFOQUES UG La TEQRIA DE LA ADMINISTRACLGON FUBLICA: 108 LIBRDS

Desde el punto dr: vistz de lus dreas susancvas analizadas eo los ative-
lug reprosentatives resctindos aquf, la tearia de la adminisiracion pa-
blica tiene en los afos ocheota muche en comin con la obra de goenc-
raciones anteriores. Pero desde €] punto de vista del enfoque, 1a tenrfa
de 1a sdminisiiacidn piblica es ahors muy dilerente de lo que ero antes.
A fin de ilustrar la diferencia, e examinarde los priocipales libros de
teoria de la administeacién piblica publicados en los anes ochenta en tér-
minos e en esquema de wlasificacidn similar al que utilizavan Burrcll y
Maorzan (1979) en su importants: abra Sociological Paradigins in Crganiza-
thoried Awalvsis.

Burrell y Mocgan (1979) snstienen gue "rodus las teorfas de b organi-
zacion s= basan cn wna flozofia de ks ciencia v una tacria de la sociedad”
ip. 1), un supueste que los lleva a sugerir dos dimensiones para clasi-
ficar las tearias de la organizacién. La primera dimensidn se centra en
viertos supucstos acerca do la naturaleza de la ciencia social e incluye
cuestiones relaclonadas can L ontelogia, la episteniologia, 1a naturaleza
humane ¥ la metodologia. Estos autores sostienen que rads una de estas
cuestiones puede contestarse en dos Formas ¥ que la secuencia de res-
puesias resultante puede agruparse para formar una solu dimension, a
la que Uaman dimensidn subjetiva-objetiva Exta dimensién va desde ¢l
idealismo aleman, que hate hincupit en la naturaleza subjetiva de los
asuntos humanos, hasta el positivisme socioldgico més conacide, que
trata de aplicar los procedimientos de la ciencia nahral a la recoleccidn
v andlisis del comportarnisitte humano.

La sepunda dimensién se centra én ciertos supuestos acerca de la na-
Miratera de la sociedad, esencialmente en dilerencias respecto al proble-
ma prncipal de la sagiclogia: lo que estos autores Naman debete enive ol
orden v el conflicto. Una ligera revisién de este debate los llava a postular
una sepunda dimensidn, que va desde Tla sociologin de la regulacidn”
hasta la “socinlogia del cambio radical”. La primera, gue de nuevo es Ia
mds conocida, destaca ¢l orden biisico de la cohesividad de los sistemas
huranes, mientras que la Gltima busca explicaciones para los cambios
icles dels saekdadie Tvere s S st iy i

" La yustapasicisn de esus dus dinensiones provee un instrumenta pata
clasificar diversos paradigmas del anslisiz sociolégico, nna clasificacidn

24
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Badical Radical

humanista estruchuralis o
SUBIETIVA @ ——— CEIETIVA

Interpreiativa Fungionalista

SOCICLOGHA DE LA REGULACION .\\_

Graeica [IL T

.. bajos presentados o el camp de la teorfa organizaclonal, como se ilys-
. - teaen la grifica IIL 1.

Una de las dimensiones del ezquema de Burrell ¥ Morgan {1579) pue-
F- - de aplicarse sin dificoltad al anslisis de i teoria de la administracisn
WN- publica, per s otre requiete una revision sustancial. Cicrtamente, la di- A

w. . mensién subjctivarobjetiva pareceria adecuada para cstudiar la adrminis-
£ Lavidn piblica. A pesar de que los teéricos de la administracién piblica
* ban articulado rams veces los probleras ontolégicos eon tanta clarjdad

.. oomo los tedricas de la saciolugiu {probublemente porque prafieran tomar
" _estos materiales de otros cempos), no hay duda de que han debartids los
problemas epistemalégicos ¥ metodolégices cn gran dewalle @ ravés del
‘tiernpo. Por lo tanto, se podrfa aceptar |z definicion de la perspectiva sub-
jetiva de Burrell ¥ Morgan come aguella qoe se concentra en "sntender
ta Forma en que ol individuo crea, modifica e interpretz el mundo en que
3¢ encuentra” {p, 3} e igual modo, se podria definir 1a dimensién ohie-
v -+ Hiva comp una blisqueda de “leyss universales que explican ¥ gobiernan
- Ia realidad que estd siendo obsenvada” (p. 31 Ademss, los tedticas de la
5. administracion pablica han diferide en chanto a cuestiones rclativas a
* la'naturaleza humang, ¢specificaments planteandn Inlerrogantes acerca
Tde 5i ¢l individuo ucliis en forina voluntaria o determinista. Algunos te6-
s Ticos han ofiretido un concepto del individuo como ercadar del munde

-
&
B
£

L]

P

: = que Burrell ¥ Margan {1979] aplicarfan mids tarde 2 una resedia de los ra-

s

g . . social, micntras queé etros ven il individuw méds bien como un producto

e e
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" del ombiente. En el campo de |3 administracion piiblica, wles supusstos

%t . han levado a 2lsenos a concentrarse en el papel que desempefan Ins va-

~ -lores e0 £l eambio personal, mientras que otros se conventran en los

w. lmstmurmentos cstructurales capaces de inBuir sobre o compottamienlo
individual. Tambldn en et semio parcceds justificarse el emplen de
lz dimensidn subjetiva-objetiva en uno resefia de la teoria de la adminis-
mracion piblica.

%in embergo, la otra dimensitn debe cambiarse para adaptarla al cam-
po de ta administracion piblica. Burell v Morgan (1879) desariallaron
esta dimensidn trazandn d= identificar lo que consideraban el problemna
tundamental de ba socinlogia, Pero, como serfa de esperarse, el proble
ma fundamental de la sociclogia no es necesarinmente el problema prin-
cipal de la administracion pablica. Por esta razdn, se debe abandonar la
dimensidn de regulacidn-cambic ¥ sustituirla completamente por el pro-
blerma [umiamental del estudio de 1a administracion pablica

El candidato mas légico pera exta dirmensidn, superirin yo, ez el de
"politica y administracién”, no la antigua dicotemia de polftica v admi-
nistracidn, sino la tension continua enlre los intereses paliticos ¥ los or-
ganizacionales. Los wedricos del carmpo de la adwinistiracidn piblica lan
tendido a concentrar su trabajo en cussriones politicas, como la sensibi-
lidad ¥ 2 responsabilidad, o en cuestiones arganizacionales, como la ofi-
cizneia ¥ ka eficacia. En efecte. aungus sc podria sostener que los interes
ses politicos y los arganizacinnales no son multamente excluyentes, la
tensidn patticular que existe entre las dos elases de intcreses define ¢
problema fundamental de la adininisracion pablica en ja semalidad. De
nuevo, resulta importante enzlar gue esta dimensién no es una adup-
tacidn de Burrell ¥ Morgan, sino una que s¢ basa on ¢l mabajo Jewarro-
Taclu o ¢ campe de ls admintstracidn pliblica,

Utilizando una dimensién subjetiva-objetiva ¥ ctma politica-organi-
zacional, se obtizne ] esquema de clasificacion de la gréfica 102, Bn
general, los tedrivas de la administracion gue han basado su trabajo en
supLestos objetivos y se ban concentrado primovdialmente en los po-
blemas organizacionales se ban interesado sobre tndo en los mecanis.
tnos del control administrative. [En sste prupa estada el modelo mcional
de adeinisiracion d¢ Simen.} En cambio, tos tedricos que Lan utilizada
aupuestos subjetivos y se han concentrado en los problemas organizacio-
nales sz han interesado ¢n el desarrollo de la arpanizacion ¢ en of apren-
dizaje erganizacional {Aqulse incluiria el rrabafo de Grlambiewski sobre
el desarrodlo d= Ja organiracidn.) . : : :

Otra grupo que emplea supuestos subjetivas pero se interesa méds en
las cuestiones puoliticas se interesa en la edueracion politica, {El anlisis
que presenta Waldo del Estado administrative serfa un cjemplo.) Un ailtj-
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BOLLTICA

Edursgidn Estructors .
politica politica
(Walde) (OstEoend)

SUBJETTVA OBIETIVA

Control
administrativo
{Simon)

Aprendizaje
oxanizaclonal
(GobemabiewrsED)

_/r ORCANIZACIONAL .\_

{rrAFea 1T 2

ma grupoe, que utiliza supuestos objetives v 32 intercsa en las cucstiones
politicas, he tendido a concentrarse en los enfoques asivucturales de

ia polftiva. fAquf pods incluires el trabajo de Datrom sobre 1o eleccion -1

publica, ] Esta clard que las categorias no son Hgidas ¥ muchos autores
abarcan varias de cllas en sus trabajos, pero ¢l ssquema de clasificacién

. -parece 1t para ilustrar la diversidad de los enfoques utilizados por los ]
.1. _nmn.ﬂno_wnﬂ_mnn_ugmiﬂ_ﬂn_,mnﬂ_uw:ﬁﬂwﬁﬁmréﬁmlﬁﬁmﬁwwnwar_w?.,

tes del énfasis 2 In lungn del tiempo,

Ertas cambios se ilustran en la grafica 1113, Creo que a teoria de {a
administrocidn piblica se vio dominada durante los afios cincuenta ¥
sesella por estudins que, en su mayor parte, s ubicaban en el cfrculo
marcado con el nimere 1. En cambig, la mayocia de los lilbros publica-
dos en los afios ochentz, en ¢l campo de 1a teorda de ta adminisiracidn

e piblica, se ubicaban en el 4rea marcada por el cireule 2. Esro indicaria
i, . un cambio claro e importante en la toorfa de la adminiscracldn prblica,
F- su avance hacia el extrema subjetiva d= la dimensién hedzontal ¥ Ly

Tante lod'afios echenta ilustia’tstc eambia,

clertamente no parsdigmético pere si vin cambio de enfoque, notable por
n::.__w_.nw.n_u EH...._E...ma 2n la otra'diménsion. La resena siguiente de las prin- -
B cipales publicaciones de Jos teGrices de la administracién ptiblica du-- .
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POLITICA
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S'ORE

DRGAMIZACIONAL
e

GrAFICA 113

Trabajos ert o tradicien objetiva

En los decenios anteriores, la tradicidn objetiva de lz teorfa de la adminis-
tracién piblica ostentaba contrbuciones tan notables como la de Herbert
Simon {1957, Adwmmisirasive Behowvior; ta de Vincent Ostrom (1973), The
Tteltoerial Crisis in Publie Administration: 1a de Allison (1971, Essence
of Decision; Ia de Downs {1967), Insidz Bureancracy; la de Selznick (1949,
TvA and the Grass Rnars: la de Kaofman {1960}, The Forest Ranger: 1a de
Waomsley ¥ Zald [1973), The Political Econarmy of Fublic Orgavizations, ¥
T de Wildavsky {1970]), Speaking Truah fo Fower. Loz afios ochenta pre-
genciaron relativaments pocas contibucimmes distinpuidas dentrn de
csta tradicidn.

La mayorfa de los estudios objetivas de la teorfa de la administracién
puiblica aparecidos ¢n los afos orhenta se concentraron en la estructura

" politica antes gue en el control administrative. (Tal descubrimicnto ¢s

enteramente explicable porgue la tradicidn objetiva apoya un enfogque
penérico para al estudio de organizacionss complejas, cama se vers més
adelonte con mayor detalle.) Los estudios objetivos del papel politice
gue desemipedan lit organizaciones piblicas publicados en los anos

. achenta incluyen tres scgundas ediciones de importantes enfoques gene-

ralez dela teora de 1a administmacidn pablic. . .

The Case for Burenncracy, de Charles T. Goodsell {1933), es sin dude
ura polémica en defenza de la burocracia pablica; sin embargo, cs tam-
hign una obra dotada de importantes implicaciones tedricas. Bf libro,
esCrito como resplicsta a atagues recientes contra la burssracia pablica,
provenjentes de lideres politicos ¥ de investigadores académices, traza
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una imagen muche mids positiva de la burvcracta piblica que [a vtlizada’
_n.u..._._.....um medios popularcs o en muchas publicaciones acad€micas. Segin
a(oodeell, la burocracta piblica, con todas sus fullas, desempana funcia-

;. clientes que lo sostenido por la creencia convencional de la admintstra.
cién piiblica, (Debe sefalarse, ademds, que Goodsel] y varios colegas

. burccracia en un sisteni de gobernagion plural )
El texto de Guy Peters (1944), The Palitics of Bureducracy. se distingne

parte integrante del proceso politice” {p. 5} ¥ que la dicotomfa tradir o
nal entre la politica y la administacion se ha diluido v se diluird s Rin
. a medida que la birocracia poblica desernpefie un ﬁmﬂl MAs lnportante
i en el proceso de las politicas: segundo. Pelers defiende vipoimsaments un
3 enforque comparado para la administracicn piblica, un enfoque casi del
e ansente de la mayoria de los tratamicntos sivuilares, Por iltimo
Seidman ¥ Gilmour (1986) han presentadns una version actualizada de Hm
£ obra de Scidman, Politics, Position, and Power, destacands <] papel amphia-
e do de log terceros en la prestacidn de scrvicios domeésticos ¥ examinando
gper. . con cicrto detalle el incremmentado papel de los tribunales federales en
. las actividades repuladoras.
£ Otras obwas recientes en la tradicidn objctiva se han conecentrado enfa
P burocracia pablica y el proceso de las politicas. En los ditimes afios s
. ban publicado muchos estudies de las politicas (los YU 58 CAMECTLEAL e
. otra parle de este volumen), pera las hindamenios tedricos del estudio
R . ©5tin bien representades en la obea de William Dunn (1981) Pubdic Policy
. ._a.zn?um. Dunn describe ¢l anslisis de las puliticas camo una cieacia so.
2 cial nplicada que se urienta hacta el desarrallo de I ioformacisn on forma
B, .. 2l que sers (ol en la resolucion de problemas de las polftivas, Especial-
mente importanke para nucstros fines o la tilizaeicn gencral de bos meé-
tocas objelivos de 1as ciencins naturales en et campo; como dice Stualt
- Napgel A.._.um_uu_. "el andlizis de las politicas no es nada nuevo desde o pun-
. to de vista metodoldgice” (o, 16). (el mismo medo, debe sefalare la
g . Asentia de libens importantes que se seupen de los problenas de la elec.
B cion publica durante este periada, aungue urs variaote de exa tradicidn
Ey s Parece permaneces en la biblingrafia de las revistas especializadas.)
Gran parte de la bibliografia recicnte sobre el andlisis de las paliticas

°n ¢l desarvollo de las polfticas {véase el libre de John Kingdon [1984],

-

s Avendas, Alternatives, and Public Policies), peru los estudios de las pali-

A e gL

nies ‘muy importantes ¥ es mucho menns opresiva de sus miembros ¥s

a.

e Virginia Tech han hechs cirrular un ensaye que llaman “Manifesty da
. -. Blacksburgo”, el cual trata de desarroliar un papel mas positive para Iy

.u._nho.ﬂom Texios ..a:E_nmnnm en el canngo por dos impactantes putspectivas |
tzoricas: primero, Peters sustiene que la administeacion prblica es “uny

S8 ha concentrado en ¢] groblera tedrice de Ia elaboracicn de apondas ¥ o

F!ﬂn_nmu se han concantrado recientemnente en el procesn de la implementa.

B

.. tion and Public Palicy Ias variahles que alsclan el logre de los ob-

- TEORL O LA ANTHINTS TRACTON FUBLICA ToT

isn: Miazmanian y Sabaticr (1983), por cjemplo, consideran en fmpfe-

e i

=

_.__mnra,m lzgalcs, cucstiones como la tratabilidad del problema, 1a capacidad

para csiructurar la inplereentacién, ¥ otras vatiablea quc afcetan &l apn-

“yo de un progrania particilar, De isual mado, Ripley y Franklin {1952),

en Bursaucracy and Policy Implementation, examingn la implementacion
de la politica publica en diversas dreas, come los programas protectores,
competitivos o redistributivos. Por ltime, algunos investigadores han
cptada por Formular wecomendaciones especificas para la operacicn de
{as agericias, a fin de assgurar una implementacidn més eficaz.

En un valumen compilado por Hall ¥ Quino (1981), digne de mencion,
ce examina Ia rolacidn exlstente entre Orpanfration Theory and Public
Policy ¥ la mayoria  aunque no la wotalidad— de las contribuciones de
Ja tradicidn vbjetiva gue destacan fa importancia del ambicnte agmanizacio-
nal en el proceso de las potiticas. Especialmente interesante o5 b4 seccidn
de este liben que describe I impertancia ereciente de las redes interorga-
nizacionales construidas alrededor de programas puiblicos espesiticos.
En tales condiciones, jos sutores sugieren que las redes laxamente ¢o-
pecladas, construidas alvededor del regates y la acpociacidn, no de las
estructuras jerdrquicas, podrian convertirse #n 1a unidad primordial del
andlizis para los teéricos de la administracida pablica.

Par dliima, varios libros que cubdag —poca mds o menos— en la ca-
tegoris politicafobjetivista enfocan la conducta ética en ¢l dmbitn de la
administracién poblica. En un ensayo de vasta gama, Louis Gawthrop
(1984b) examina Publla Sector Management, Svstems, and Ethics. A la
Tuz de las crecientes incertidumbre y complejidad del ambiente, a las que
se enfentan las organizacionss pablicas, Gawthrop sugicre que "¢l pre-
pésito princigal de la administracisn pabliea [...] es mantener y fomen-
tar una perspectiva dtica que inspirs la ampliacicn de la innovacidn y la
crearividad adrinistrativas y que, a la wee, Lucilite la integracion y la con-
vergencia de los valores sociales” (p. &), Aungue Gawthrop ne aclar su
propuesta a la modificacién de las erganizaciones pubheas, en su enfo-
que intenta combinar la teoria general de skstemas con una Sliva wn lan-
to mas personalizada de la que normalmente se relacionaria con dicho

enfoque. o
. En dos obras recientes, Joha Robw (1987, 19848} ha hecho Important
aponiaciones a la comprensitn de la ética del servicio pblico. En o an- -
terior Ethics for Brreaticrars, sostuve gue el problema [undamental de la e
ética al que sz enfrentan Jos administradores pablicos era ¢l que implicaz ==
ba el ejercicio de la autoridad discrecional, preblema que podria 5
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He S dalmente como fueron ampliades por el Tribunal Bupremo. Mis recien-

femente, en To-Run a Constinwion, Rohr hace un detallado analigis
chjetive de la legitimidad constitucional del Estado adminisoative COImO

.. prehudio a unza teorfa nommativa de la administracién piiblica en un con-

texta constitucienal. Rohy considera que Jus Tulencias del gobie
teben estar subordinadas a las tres mmas _“_my__MMﬁﬂﬂb ¥, al Eﬂﬂa nmﬂ_k”un__.
pa. ser capaces de equilibrar los diversos intereses allf expresados. Los
administradorcs pablicos, aclures decisives en este acto de balanceo
mn_m_nn mspelar la Constitucidn, es deeir, utilizar “su poder discrecional
a fin de mantener el balanee constitpeional de los poderes en apoyo de
i0s dertehos individuales™ (p.181). :

Otro hre que tiene mucho de 1a arientadida plural de Ia obra de Rohy
ez £l de Douglas Yates (1982), Bureawrrarie Devaocracy. Yates se oevpa
dela aparenle tension que existe entre la democracia plural y ol deseo de
una eficiencia administrativa ea kas organizaciones piblicas, Al soste-
ner que las decisiones de tma democracia burocritica se toman cada vez
mds por funclonarios administrativos alcjados de la vigilancia de] pri.
blico, Yates buses mecanismos de contre! polflics sobre la buroeracia
Que provean una revislén pablica de las actividades administrativas sin
ohstruir los esfuerzos que se hagan para mejorar la effciencta,

Ademds de estas obras de 1a tradicién objetiva, que buscan scluciones
parz los prohlamas peliticos mediante mecanismos de control instituctn.
nal, cabe sefialar ol pequedio ndmero de libros slaborados ror los tedricos
de Ia administracidn piblies que utilizan el entoque objetive para tratar de
entender el comportamiento organizacional. Resulta sorprendente ese
pequedic niimero, porgue los partidarios de los enfoques ohjetivos han
sostenido siempre 1a nocidn da que todas las organizaciones —miblicas
0 privadas— son esencialmente ipuzles ¥ pusden enfocarse mejor me-

_ diante un estudig genérico de Ja adebnistracidn ¥ Ia organizacién. Por

cjernplo, no exisre una teoria de la administracitn puablica para los par-
tidarios de los entoques objetivas interesados en el COMpOrtamisnto orga-
nizacicwal; lo mds importante es realizar estdios generales del compor-
tamientso arganizacicnal,

mi,ma:_unnm_n_., quienes estin adiestrados en ja administracidn piiklica
contribuyen a tal estudio genédco. Son dignas de mencidn dos de ta-
_.mnm conrribnciones; una por su aportacion al esludio genérico de |as orga-
nizaciones ¥ la otra por su curiosa adaptacién de los estudios tradi-
ciunales del contral crganizacional a la efecucian de la politica mithiica,
La wi.ﬂmm.w ¢5 la obra de Herbert Kaulman (1985), Time, Chancs, and
ﬁ_ﬂnzﬁngﬁ. la cual presents una teoria del eiclo ital de fas CtEAniza-
ciones basada en las teorfas sociales ¢ incluso bickgicas de la evolusitn.
Eaufman utiliza este enfoque ne sélo en ol andtisis del sy rgimdento y'la

L i E R e e ..o o

EE- R PR A T 1 L
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_

Hhmwrﬁ_im {1580} se ocupa de fmplatenting Public Policy ¥, en ese sentido,

mpu

TEORIA DE LA ADMINISTRACTON FUBLICA _1om

desaparicidn de las organizaciones, sino también en el prondstico de

ot

crecizntes niveles de la complejidad organizacional, En cambic, George

g5 representativo de un grupo més amplio intercsado en los procesos
de I implementachin. Lo mids natable dz Ta obra de Edwards es s redes-
culnimicnte de los mecanismos organizacionales conocidos desds hage
lanzo tiempo por los estudioses de la orgundzacion pablic, Mo rsalta
sorprendents gque la implementacién de la politica piblica requiera una
administracidn elica.

Tratunrienio subreliner de fox priddemoy orpandzaciornales

L tednicos de la administracidn pdblica eseribisran relativamente pocos
Libros antes de s a0k gatenta, snbree todo de arientscidn subjetiva. Mo-
tables excepeiones fueron las obras de Waldo (1948), Admindsrearive State,
y de Gulenshiewski (1967), Man, Muanagerend, arad Morality, Los wedcicos
de las afos ochenta generaron una lista imprasiohante de publicacionss
cscritas desde cata porspective. Aunque abarcen muy diversos ternas, es-
tas librosa comparten =i intorés por examinar los problemag politizog v
organizacicnales desde la perspectiva de los invelucradoes. Sus ourores ze
preocupan pov cf significado de su cxpericncia, antes que poy los dages
zonductnales de las ciencias naturales. En cierto sentida, esta abra po-
dra representar oma ortodoxnia emergents en Ia woria de la administra-
cidn pablica, coberente con las tendencizs actales de muchas ciencfas
sociales, pero quizd més avanzadas en Iz administracidn pablica que en

otras dreas,
Muchas de esas obras de Ins Investipadores de 1a administoocisn pi-

- blita 3 scupan de problemas organizacionales algo independientes de

Teop e

las preccupaciones politcas ¥ se aplican a organizaciones ubicadas fiern
del secear pablico. Por ejeraplo, varias de ellas son explicitamente criti-
cas de Jos clectos que cjerce una socicdad orERnizacional —ng s56la los
e las organizaciones plblicas— en el crecimiento y el desarralle huma-
ooz, Darhardl _Ecu.__ﬂ sostiete gue la vida moderna se desenvaelve fn
the Shadow of Creanizetion, es deeir, limitada poer uea &lics de la orga-
nizacion nueva y generalizada gue =e extiende a diferentes aspectos de
la vida social, Medianwe ciertos desarrallos en fos campes de la fencme-
nologiz, ks teods coiica y la pricologle profunda, Denhardt sugisre rear
denar las prioridades que otorguen primacia al crecimienta del indivi-
dun, antes que e la productividad de la organizacién. Muchos de los temas
de Denhardt se flustran en uma obra compilads pot Fischer ¥ Sirfanoi
(1984), Crirical Studies in Organizarion ard Burenucracy.

32
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© Ralph Huramel (1982) sigue una linga de argumenlacidn similar en
_. The Bureaucratic Experiznce, sugiviendo que “la burocracia es una socie-
7 dad yuna cultura nueves. Les fiumelnnaring burocraticos reprasentan un
ouvevo tipo de personalidad ¥ hablan un idioma nueve. La burocracia as
wia forma pueva de ejercer'el poder” {p. vii). Exsminando las diversas
formas en que personas diferentes —miembros, clientes, etc.— interac-
tian con la burocracia, Humnse! esperaba no sdlo facilitar nuestra adap-
tacidn a la nueva culniies burocrdtica, sine, més importante anfn, Aayi-

B

ﬁ; - dermos a trascender esa cultura.

- . Enuna forma similar pero mas cspevilics, Katly Fergusog (1984 véwse |

también 1983} escribe The Feminist Case Against Bureaucraey vy afirma .
que la subordinacion wecrarica refleja a subordinacion de las mujeess .
v que las lecciones aprendidas de la experlencea de los esfuerzos do libe-

racién femenina permifidan reconstruir les modelos de dominacién da _

X las orpanizaciones complejas. Por ejemplo, los esfuet 2w del Jisousa [e-1

- minista para ir mis all del discurse sumergido de Ja experiencia fermening |
podnfan sugerir peocedicnicntos pata cuestioner ¢l sistoma maz piblico,
peru mds resleingido, del disciurso burocritice en la sociedad actial.
En The New Science of Chrganizations, Alberte Guerteiro Ramos (1981)
sostizne que la sociedad contrada en ¢l mercado ha cnpendrado una clase
© 7 de arganizacldm pacticular, lo que &l Nams arganfzacicn economizadora.

- Este tipe de organizacidn, basada en la idea de ko racionalidad insttumen-
tal {la coordinacidn de Jos inedios & loes dudus), ha sido ioseosible a las
preccupaciones peicolégicas v ¢coldgicas. En cambic, Ramos propone

. uma nueva cicncia de las organizaciones que delimite 12 influencia de Jas
organizaciones economizadoras ¥y geners nuevns disefing argankzaciona-
les. El resultado serfa una nusva seciedad multicéntrica o reticular en o
que e aplicarfan diferenves formas de la organizacitn a propdsitos dis.

I dintos, siempre tratando de mantener la estabilidad ambiental.

"Obros dos libros se ocupan directamente de Ia cuestién de st poded

reordenarse de foroa uodarenial 3 Jas poganizaciones jerirquicamen-
te estructuradas. Frederick Thaver {1%8]) propooe An End to Hierarchy
and Competition, donde se reducirian los efcetos alienantes de la jerar
.« qula a medida que se ellminaran las distincienes artificiales que levan o
_ designat a unos comao lideres ¥ a otros como seguidares. De manera =i
: ~ilar, Scott ¥ Hart [1979) describen los males de Lo Orperrizstionsd Americe,
s conchuyendo con vn lamado 2 Ia reforme orgenizacional, en la que &l im-
% perativo organizacicnal existente seria desafiado primordialmente por
e Profesionales wovidos por un inlerés en el individualismo. S

= Ademas de estes eshuarzos en el terrene de ln critica a las organiza-
w-ciones, en otros libros se realizan andlisis especiales acerca de céme po-
¢ difag incjorarse las operacionss arganizacicmzales. For ejemplo, Harmaon

TEORIA DE LA ADMEINISTRACIGN PUBLICA i

y Thayer (1986) haven una revisiGn al nivel de libro de texto de mibchos
enfoques de la Organizaion Theory for Public Administrarion ¥ conchy-
yen que la accidn corganizacional cs un problema a la vez conductual
“moral, Mds especificamente, Robent T. Golembiewski (1983} continda sy
. analisis de las teorias del desamrollo organizacional en un nueve librg,
Fumaaiziny Paddic Ovprrtzazions. Gran porte de esta obra o5 conocida
por los estudiosos del desarrollo organizacional, pero su importancia
tefrica para el carmpo de ko administrocion pablica reside en su andlisis
de la relacicn existeate entre: Ta birocracia ¥ la demceracia, una cues-
tidn moral ¥ politica central en la obra de Golembiewski {1957k), Moy,
Management, arnd Morafity, Criticands las forrulaciones de Ja dema.
cracia y la administracion, o de la demoeracia contra la administracid,
Guolenibiewski defiends la demacracia dentro de la administracion v g
traves de ella. A diferencia de atros autores qoe han formulado el mix.
mo arpamerto en lrminos abstractes, Gelernbiawski traty de espee].
ficar exactamence céma podifa producirse tal arregla,

Unra obra de importancia capital pars el rampo es la de Michael Lipsky
(1980}, Street-Level Bureawcracy, Fue Lipsky quien por primera vez in.
roduja &n el campo el térming "burdemata al nivel de la calle” y sedinla
que ln politica piblica esid determinada no séle por los legisladores v lay
audministradores i los altos niveles subermamentales, sine tarmbién por
gl policia, 1a enferrmera y la rabajadora social {onrm ormos) oiee se ooy
de dar directamente los servicios. Lipsky sosdene que "las decisiongs dy
los burdcraias del dltimo nivel, las nubioas gue sstallecen ¥ los ausien.
mentos que ioventan para afrontar las incestidombres ¥ lag presione;
del trabajo se convierten efectivamentc cn las politicas piblicas que
aplican® {p. ¥3i). Al descubric que las restricciones sistémicas impuestag

_a las practicas profesionales de los burdcratas de dltimo nivel producen
canlfusién ¥ demandas en conflicto, Lipsky ofrece varias sugerencias ime-
portantes para la reforma, que se acupan de las preocupaciones de oy

. burdecratas del vltime nivel, pero no caresen de relevancia paca los ocn-
pantes de todos Tos niveles de las agencias priblicas,

Han sido muy diversas [ag ohras de otros tedricos de la administescid),
publica interesados en los temas crganizacionales. Shan Marhin (19833,
ror gjemplo, propone Maragivg Withard Mavagers, es decir, |2 creacidn
de prupos de tabajo autdnomos en lugar de las estructuros denias i
superviadas de la aclualided, En cambic, Howell Bawn (19830, 19587)
ha explarado en Plannzrs and Publie Expectations y en The Invisilly
Brrequeracy |a psicodindemica de Ja panticipacitn creanizecional, sosic.
niende que tas intenciones v [as morivaciones conscientes e inconss|an.
tes aleetan el entendimiento que tiens el individeo de las arpanizag(a.
nes camplcjas ¥ de su actdvidad. -
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- la mﬂhu ¥ el espiritu clvico es o] de Terry Conper (1982) The Responsible
: .. Administrator. Cooper se conoentra en la cuestién de fa responsabilidad

.. zaciones publicas. Al sefalar que es necesario balancsar los métcdos

U LA HISTURIA Y 1A TEORIA DE LA PROFESIGN ]

Trwamientos subjerfvos de los problemas poltricos
de las organizaciones iblicgs

Varios estudios nteresantes de los problemas polltices afrontados en el |
campo de la administracidn piibfica se han elaborado desde Ia postura |
subjetiva, En cada waso, ef rapel que desempedar: jos adninistradores _
piibliens en £l procecs de gobernacitn es ¢l problema principal, misn- |
iras que ias cuestiones Je la responsabilidad ¥ la rendicién de cueras
$¢ consideran esenciales, En cada caso sc cstirma que los valores y las in- .
Tenciones del administrador individual son ja base del entendimisnto v
Ia alteracitn de las pautas de la aecian administrativa existentes. Variag
de esitas obras derivan de [a nueva administacion pahlcs de principics de
los afios selenta v zlpunas prevcepaciones relacionadas con la étca ¥l
capiritu civico; otras fon notablas por sus aplicacionss de postiras epiy- |
temalégicas alternativas, v otras mas perniten hacer amplias reinter _
pretaciones de Ja bibliugrafia de ta administracicn piblica desde una
porspeciiva valorativa crdea,

El movimiento peneralmente Namadn siveve adwministracidn piblica
se asocia de mudo primordial a jos desarrellos tedricos de la adminjs- _
tracidn publica de fines de los afas sesenia ¥ principios de los setenta,
Sin embargs, varos librus puhlicados durante los afios ochenta se ago- .
cian estrechamente 4 ese mevimients, Es indudable gque la Mew Public |
Adrministration de George Fredevickson (1980) es uno de tales Likros; en _
etecto, su obra, basada en una serie de eonterencias dictadas ey 1 Uni-,
versity of Alabama, se apova en gran medida ey materiales publicados
previamente, desde las rinutas originales de la conferencia de E?g._._.r_
brock {Maiini, 1971).

Una contribucion relacionada es ¢l volumen de ensayos compilade Huow_
Car] Bellone (1980}, Organization Theory and the New Pubiic Adnginistra.
tiou. Loy ensayng de Frederick Thayer, Alberto Guerrei u Rarmos ¥ ____._E,nruaH_
Harmon son especislmente interesantes, al tgual que la introdiceidn de
Luther Gulick, quien describe |2 nueva administeacidn publica como
dotada de un celo misionaro, "uns declaracién e fe inspimada, pero e-
finads, en una nueva humanidad en una sociedad nueva” {p. vii). El cs-
piritu de |y nueva administracisn piblica era ciettamenle contagioso: |
hay mds cuestionamientos acerea de su swstancia,

Aungue no se asocia explivitamente a ta nueva administracisn pidblica,
tan libeo reciente que comparte muchas de las Mismas preocupaciones por

- administrativa, 1al como se ejecuta dentro de 1 estructura de las organi-

(R R L
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-objetives pars imponer la responsabilidad (Robr} con los métados de

natraleza mas subjetiva, Cooper trata en Glima instancia de Integrac

" ambas clazes de métodos en una matriz de |2 conducta resporisable, k-

lizando tomes impoctantes de la pueva administracidn patblica. “Sélo un
conjiintg profundunieule indedorizadn de cuatidades morales, actitudeas
mentales ¥ valores del régimen podnd mantener la congrucncia con las
rzctas de la organizacion y [...] |2 consislencia con las obligaciones del
espiring civicn en una democracis™ (pp, 130-131),

Otre conjunta de vbas sc distingue por su wseo de cpistemologizy alter-
pativas en ¢l estudio de la responsahilidad politica. Asf como Humme!
{1952} utlizés Ja fenomenolagia y Denharde {1981 a, 1981b) la teoria coti-
ca pama examinar los limites de la vida organizacional moderna, otros
aimores han empleado perspectivas similares para evaluar las cuestiones
mds politicas. En Astion Theory for Public Administration, por gjemplo,
Michael Havvaon {1931) eaplora las posibles implicaciones de la fenome-
nologia en e estudio de las organizaciones piblicas. Come fenomendlo-
go. Harmon considera al individee como un ser nlencional y sugiers
que ia accidn individual tiene tna bas: normativa ¥ una ejecucion so-
cial. Esta posicidn conduce a una canceptuacion del “administradaor acti-
vo", que institucionaliza y [ailits fa toma consensual de decisiones den-
tro de Ia organizacién ¥ con la clientelz atendida. Una perspectiva similar
caracieriza a un texto recisnte, tedricamente distinto, de Jong Jun {19863,
Public Administration: Design and Problem Solring. Jun elzbora ung ima.-
gen del campo de ta administracion piblica caracterizada por una visidi
activa del cambio, una sensibilidad marcada hacia los valares pablicos,
¥ la habilidad y creatividad de los administradores para operar eficaz-
mente en un ambiente turbnlento,

Alpumas aplicacioncs relacionadas, de la fenomenalogin a los estudios
de las politicas, son las de Frank Fischer {1980}, Poiitics, Vatues and Public
Policy, y David Schuman {1982}, Policy Anaiysis, Educarion, and Fuery-
day Life. Fischer se concentra en los problemas metodolégicos del anali-
sis de las politicas y sugiere un procedimicnto para unificar los elepentos
Facticos v valoratives de la evaluacion. Schuman adopta una Perspectiva
similar 2l evaluar el #fecte de |a educacion sobre Lo vida diaria de los inli-
viduos en nuestra sociedad. Scarin este enfoque, la evaluacion de la poli
tica piblica delre basarse en fdltima insrancia en entendec el significado
de a vida diadia del individuo y in interaccién de sus intenciones con las
fuerzas sociales ¥ politicas que lo rodean. - - - . : ; .

Por filime, dos libros prevesn interpretaciones criticas de Lo bibliogra-
fia de la administracién piblica. Robert Derhardt 1584), en Thevries of
Prblic Organization, reseila los enfoques més prominentes en el campo
de 1z administracién pablica y descubre gran consislencia on la biklio-
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: .&%ﬁ.ﬁﬁw de la administracidu péblica, sobwe todo en su dependencia de la

" nocidn de Ia racionalidad instrumental y su enfoquc de a responsahbili-

v dad democrética basada implicitamente en la antigna dicotomia de po-

* liica ¥ administracién. Denbardt bosqueja una concepeién més amplia
del trabajo de las organizaciones piiblicas, tratando de integrar los re-
querimicntos de la eficiencia ¥ la eficacia con un sentido Fortalecide de
Ia responzabilidad democratica. En esa concepeidn, of administrade wsume

.. un papel activo, pero sensible, en ¢l descubrimianti y La articulacisn del
interds piblice. .

De igual moda, en The fmierprise of Eublic Administration, Nwight
Waldo (1980} resume varing decenios de importznte trabaje tedrico en
el carnpo de la administrecidn piibliea, constderande temas como lu edu-
cacion para el scrvicia pablico, 1a politica v la adwinistracién, 1a burocra-
tia ¥ la democracia, y la administracién pitblica v la ética. Ademds de su

owwmn_n.____.._,wr.“_onumEE.EEnﬁmﬂm___uas_z:,anm EdEmEE"ﬂ:mwcm.
gueja coima emergentes y potenciales (cap. 1), Desde un punio de vista
subjetivo, reconoscemos implicitaments £/, esta obra una advertencia en
el sentido di que [os valores y las imenciones de los tedricos de 1s admi-
nistracidn pablica desempedarén un papel importante en nuestra con-
formacidn de] campo duranle los afins présimos.

Observariunes finates sohre fas cambios ocurridos e fa teoria
de in edministracidn miblica

Las cawgorias definidas por el esquema de clasificacién no debicran
considerarse nitidas o inmutables. Muchos tedricos entrun en varias cate
gorins ¥ salen de ellas, sobre todo 2 Inlavge de la dimensisn politica-orga-
hizmcional. Por ejemplo, ks libros de Golembiewskd v de Lipsky analizados
_. .. arderiormente hacco énfasis sobre todo wn Jas operaciones orpanizacio-
FH° nales, pers tienen impleaciones importantss para la cuestion politica
m.... . Oe detarminar la politica pGblica. Debera tonerse cuidado en la wtiliza-
e wlon de las categorias; sin ewburge, ol esquema de clasificarién permite
parcibic ctaramente la medida del cambio ecurride e la teorta de I
. - Administracién plblica, del pensamiento objetivo al subjetive, y qiizd
... CON Menos clavidad el crecienie interés por las cuestiones polilicas en
“oposicidn a las cuestiones organizacionales. Es evideote que alzunce
. Thaterinles que apenas un decenio atrds eslaban pot complets fera de
. 2:Ja corriente principal se han integrado a elly en pgran medida. Bn la
seceion siguiente se considerardn las implicaciores de este hallazga,
. incluida la cuestién de si se requiers integrar materiales de todas las

cuidadosa sintesiz del tabajo tedrice sobre estos (einas relevantes, 1y -

%

%

L bt
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iegorias a fin de n_h_uaﬁncﬂmﬁolummfm Dﬂmﬂbhumhmsnn.m. ﬁn.ﬁ:ﬁmm

G s coherente e intcarada.

¢ LHA ASENTA PARA BE FUTURD

Fp vista de los desartollos recientes de la teoria de fa .&hub_ m.w.ﬁnu_o:nﬂwu
" plica, ¢a dénde se coperaria que avanzara el campb en & nc :h..u.ma M_...ﬁ_.__
Jex son las cuestinnes que Jeterminarin la nmm..ﬁnw .u_.w wm__rw nm.:Em -
iblica en los préximos afios? Se sUgieren vy posibil] nm_l u
F La primera cuestidn consiatc cn saber s podrd haber una tearla cu M-
rente ¢ integrada de las orpanizaciones pablicas, —._u. que se _..u_ _wmeEH:M
menudo medianic comentarios sobre la .H..n__ﬁr.__aum .nn alcanzac
Mw_mﬂ.mh disciplinaria. Creo gue una diaciplina, en senrido unmﬁmuwwnﬂwnw
préctico, s¢ forma per la posibilidad .u,mn nmmun.c:.ﬂn la .nn___._nwnmn—ﬁ ! e
deatrn de un campo dado. Una n—.EnHm_.sb Tequiere tigoar ¥ ﬂmﬁﬁﬁmw:.,
aundle e necesariamente un parwligna, re podrd esper
whﬁpﬂgn momentas de nuestra histovia, otese disciplinas han twa-
1ado de cobijar 2 la administraclan priblica bajo su propio :.EE..U E.“:._M
~o, Muchos de los primeros antores del carmpo mam_m_w._mqmﬂ —umo.
hacen todavia zlgunos tedricos— que la administracien mEE,nm se 5in-
gulariza por su relecién von el proceso m:w@:uﬂ.ﬁﬂﬁh:. nw:.._u_um_oﬁ“am
autores han sostenido que el comporiarianto m_m _nm,_:m:_i:nm entro
de las organizaciones y el de las propias n__nwm:_ﬁuh._n:.m_m &5 n_mn.na_b__,
simitar, independientcmente de 1a clase de organizacidn de gue .qMa ate.
Entre estas dos posiciones s¢ encuentra la nocién —que nnmm mcmﬂ..
pecho cs la més popular entre los r2bricos de la actualidad— de _E._M.m
administracidn piiblica e3 mis bien una _:a..,mh.&: que n._n,i?uw mue __iw.
perspectivas tedricas diferentes. Dado que Ringuna Emﬁm_:n.m ﬂEﬂnJu
puede proveer ahora el conjunto de conocimientos requeridas por 0
administradores del sector pablico, parece Euo.:nv—m e:m.ﬁcm programas
sc vuchan coherentes por media de su orientacion pro m@m_an.&. e
Deszloriunadaments, cstu concepcion de _1 administracion pablica
come una profesidn, guizd co mayor medida ain que otras mssom_u%_aﬂwm
presentadaz aqui, eliminala pasitilidad 2 m_nmnﬁa U oﬁ_MM.wn_ L.”nm:.
Hes propla o de salisfacer plenamente las necesidades n_m s prac can-
tes del campo. La informaclén proveniente de otras n,_Hmméi:.Em po a
ser fitil de tiempo en tizmpo, peto ninguna nn_. tales Emn__E:_Pm capta
divectamente 1a diferencia si hay algo distintivo en _.m.m o—.mwﬂ.mpﬂnﬂﬁm
priblicas.-Si creemas que la administracidn u.mfrmm.@o_o mm_un HM__._...E_. %
materiales de otras disciplinas, correremos ef riesgo de fortalecer lo
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superfuo del irabaje en las orga nizaciones piablicas mientras olvidamee
lo esencial.

Siereemos que la ciencia politica no trata tordas Yas preocupaciones de
quieties trabajan en l2s organizacionss pablicas porque ne toma debi-

... tlamente en cucota las prescupacionss organizacionalos y perenciales;

si creemos que el andllsis organizacional csta también limitade porgue
no incluye adecuadaments cl contexto moral y politico del trabajo en las
erganizacionss piblicas, ¥ si creemos que la concepeidn de |z adminds-
mmacidn piblica como un campo de estudio profesional es insuficiente
porgue siempre debe recwir a otras disciplinas y nunca se geupa dirce-
tapenie de nuestras preorupaciones, jtendremos alguna esperanza de
desarrollar una discipling centrada cn las preocupaciones de quienes tra-
bajan en las organizagivoes publicas? Creo que 12 respuesta es afirmari-

-¥a, pero también creo que esa respussta debicra esperar hasta que nos

ocupemos de otra cucstén, relacionada con lo que es aceplable, © aun
cotTecto, e Lirminos de la invesdgacian acadeémica.

Para quicnes trabajan ¢n el campo de iz admintsiracicn publics, la ees-
puesta & tal interrogante se ha lizado de manem estrecha a la relaclén
corecta entre |a teoria y la prictica, pero s¢ vincula mas profundamen- _

I

te 2 la valider de diversos cofoques para la adquisicidn del conoci-
micnto. En mi vpinidn, el cambic hacia una prsiclén mas subjetiva en
Ia teorfa de la administracién piblica es muy promisaric pera esta-
blecer una conexidn tnejor entre la tooriza ¥ la practica, cume lu he sena-
lado en otra parte (Denhardt, 1984). Sin embarga, st no quiere decir
que los investigadores de! campo da la administacicn piblica debierag
orieatar siempre su trabaje primondiaimente hacia los practicantes,
Aunrue fengo duda en emplear los términcs puiro v aplicads & dos mo.
dos diferentes de la practica de Ja investigacién, ¢reo que los tedricos de
la administracion publica, asf come atros investigadsres del campo, tie-
nen una obligacidn doble: fortalecer los conocimiencos acerca de Ias
organizaciones pliblicas cn general v trasmitir nuestro enlendimiento
del mundn da las organizaciones pablicas a quienes estdn activos en ese
trriindo.

Pero comoguiers yue resolvamos la cuestion de la tenrfa y |4 practica,
ese problema se relacions ¢on las controversias meds generales referen-
tes a la basc apropiada para adquiric conoeimientos en nuestio campy y
en las ciencias sociales en general. Tipicamente, este anumenito se ha
desemvuelte en términos de posiciones epistemoldgicas rivales, oo las
quc destacan el positivismo, la fenomenulopia v Ia tearfa erftica. Como he-
mos visto, el énfasis ha cambiado con claridad durante los altimos dece-

r=lacidn que exisle enlre diversos mndos de adeuisician del conoctmien-
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fo y diversns palyones de la accion humana. ni hemos huscade proce-
dimientos para integrar los diversos Emﬂﬁﬁu existontes. e o
_:ademis de ios interrogantes gue podriamos planlear acerca de los
mwodos apropiados para alguicr €l conocimiento, debe mos considerar

1 mayor cuidado almnos problemas sustantivos muy importantes en
n__”.pﬂm:..... campo. Los estudiosos de la adrninistracidn pahlica _.nnﬁ_.mmﬁ.
o o} problema més grave en 105 primegpos dizs dcla ﬂnEE_mmﬁ.aEn pili-
L nstitucién, es decir, como administrar las

blica era womo aplicar una co ol ‘ :
apencias piblicas de mancra henesla y chslente (y, segin ESpE@MNG,

am wiia forma congruente con linterds pablive). La nj_n..m:.mmp ora gntern-
mente apropiada en esa época, una época de corrupcion & :.._m,m_n,_n:r._w.
pero ¢5 posible que ya no ocupe uil luger lan promicente en & nm_.n_u.c
de 12 administracién poblica. Clertamente ?.Emdnu.ﬂcm los ocasionales
cacandalos prblicos ¥ la aparente incficiencia de dreas tales comn las

. praciicas de las adquisiciones militares. Esus son preccupeciones im-

portantes, pero es posible que no scan fundamentales; en cambio, los
problemas centrales de la orpanizacién piblica actual s expresan pro-
hahlemente mejar en términos de la calidad del servicio piblico y la

sensibilidad de la burocracia publica en una seciedad democratica.

En i opinién, la administracifin piblics ha cstada :_u_._m_.ﬁmp por dos
posichnes importantes, profundamente arraigadas en la r_.m__E._m de H.w
disciplina: &) una nocion de la responsabilidad maral y politica concebi-
da en términos jerdrguices, seghn la responsabilidid de s agencias anta

- os Funcionarios elegidos, ¥ &) una trasposicion de los valares eTnprcsa-

-

riales, o por o menns de las valores gercntiales, a Ja conducta de las
agencias pablicas. :

mﬂ ﬁﬂﬁ_w_m que tales cuncepciones hayan q.mm_uaﬁ&na a Jas preacuna-
ciones dcl siglo XX, pero quizd no sean aprupiadas par tas preocupacio-
nes de fines ded siglo %% y mas aild. Ahara, con el crecimiento masive de
la buroeracia publica y la inevitable discrecion que debe olorgarse a los
[uncionamos adminisbratives, debemos reconocer gque quicnes trahajan
et las organivaciones piblicas ejercen una influencia m;.?..,.m en las vidas
dz los individues na sole cuanda ejecutan las Srdenes Hmi.&ﬁ m_m Ia le-
gislatury, sino también cuande actian por Cuentd propla oo __“_:M.p..—mmm
de los propdsitos pitilicos. Nus guste o no, Ia base moral v politica correc-

- ta para las organizeciones piblicas ya no pucde Jimitarse a la relacién

jerdruica existents cotre las agencias y Jas legislaturas.

También debemos poner en duda la adoprion mnnn.ﬂp__mﬂau. por parte
de las agencias piblicas, de los valotes de las organizaciones Mﬂgﬁ._
En eferto, proponge gue debiera pewTir cxaclaments H.u. nc::,mﬁ.n. Algi-
nos aspectos importantss de Ja politica pabliva sc estan .u—.nn_m_._u,,zma. 0
parin siende schamentc afectados, por las llamadas sgencias privadas.

- 3¢
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Muchas de estas erganizacioneys sxceden en gran medida, por su tama-

fio ¥ complejidad, a los gobiernos de otros paises ¥ a los gobiernos ante-|
- ricres de este pals. Organizaciones modernas de todas clases ejorcen!
una gran influencia en lz vida persenal de tos individues integrantes de
la sociedad, una tendencia que sugiere que todas las organizaciones |
de une sovicdad democratica debicran cvaluarse por ¢l grade de su ca-
rider puiblicn, &l prado en que expresen valores deficidos de manera pi-
blica antes que privada. Bn tal cshierzo, las teories de la administracisu
piiblica, sobre o |25 teotfas de Ta administracién demncrftica, podrfan
llegar a ser modelos para In teoria de la oTpanizacitn en general.
- Todu esto conduce a un oueve enlugue pars definic ] campo de la
administracién publica, un enfoque busquejade en otra parte (Denhacedt
1984, en £l sentide de que estudiamos no 3élo la administracidn pabli-
ca sino tambisn las vrpanizaciones piblicas, ¥ que nos interesa el cam-
bio dr la administracion en busqueda de valores sociales definides des-
de una perspectiva phblica. Alrededor de tal definicidn, cenlrads «n la
accidgn aoles que en Tas apenclfas, creemos que pxiremos elaborar una
: teotia nueva de las organizaciones piblicas, una teoria gue reconozea la
diversidad de nuestio campa, perg tambidn nuestros propésitos comn-
: nes. Hay algo distintive en la accion administrativa de las organizaciones
piblicas, ¥ esa distincién debicra basarse en una teoria coherente e inte.
grada de ks organizaciones miblicas. o . [

Lna fuestion Bnal tiepe gue ver ¢on los papeles ¥ las responsabilida-
: des de los propies tedricos. En mi opinidn, &l vinoulo existente entre al
~—  pensamiente y la accidn, entre Iz teovia ¥ la prictica, exige que los ted-
- ricos de la administracidn ptiblica compartan un deber moral con los

precticantes de fas organizaciones pablicas. Esta responsabilidad, 1a res-

ponsahilidad del tedries, se ilustta muy bien cuande consideramos el
" dasarvello de lo que podiiamos Namar feoria nermariva de &z prdciice.
. En la wedidu e que los tedricos pacticipen on & disefio noimative de
o instituciones y procesos, compartican una responsabilidad por los resul-
£ tados. Un desafio final para los tedricos del campo de o administracisn
5 puhblica ¢s entender las implicaciones motales de sy propio trabajo, por-
que este deline la vocaciin ¥ ]a obligacion del toérica.

R
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