USO Y NATURALEZA DEL CONTROL
EN LAS BUROCRACIAS

I. Introduccion

El control de la conducta de los actores en las organizaciones ha constituido un
perenne problema, agravado visiblemente con el aumento en tamafio y complejidad de la
burocracia moderna.

Las sociedades contemporéneas, y la de Puerto Rico no es la excepcidn, se
caracterizan cada vez més por su alta poblacién organizacional, Estas reflejan una
capacidad creciente de conducta inherente. Entre las formas burocréticas que componen
la orquesta organizacional del presente se pueden mencionar las siguientes: firmas,
corporaciones, industrias, agencias, departamentos, administraciones, negociados y otras.
A la luz de este panorama complejo se puede definir la burocracia como una organizacion
que reside en otra organizacion, y que comparte gran parte del dominio de la otra. Entre
los elementos que comparten las organizaciones modernas figuran los siguientes:
clientelas; conjunto de problemas; tecnologia; actores y hasta programas de aceion.

Las organizaciones piiblicas son los organismos que sirven de eslabén central para
formular e instrumentar las decisiones sociales mediante la accién gubernamental. La
clave del problema de las burocracias estd en desarrollar los mecanismos necesarios
mediante los cuales quede asegurado la correspondencia de la accion con la decision —la
tarea de ejercer la influencia para asegurar una conducta “responsable”. En este ensayo
vamos a referirnos a la literatura concerniente al tema en ciencias politicas, administra-
ciébn plblica y campos relacionados que ayuden a esclarecer la pregunta: ;Cuales son los
mecanismos de control fitiles para producir accion gubernamental de concierto con las
decisiones sociales?

Discrecion, responsabilidad y control

E} meollo del problema de control estriba en las dos teméticas interrelacionadas de la
discreciéon y la responsabilidad. En primer lugar, hasta qué grado es posible, necesario
deseable el limitar la discrecion ejercida por los administradores con el fin de conseguir
una conducta “responsable” En segundo lugar, exactamente qué constituye una
conducta “responsable”? En sus comienzos, los estudiantes de administracion piblica,
como Goodnow (1900), sostenian que hacer politica y administrar politica eran dos
funciones claramente distintas entre si. Bajo tal premisa, ellos creian que los
administradores Unicamente ejercitaban discrecion sobre la seleccion de medios para
conseguir fines predeterminados. Los administradores actuaban responsablemente demos-
trando competencia técnica —implementando eficazmente decisiones reglamentarias. Sin
embargo, en 1933, Luther Gulick argumentd que reglamentaciones gubernamentales y
administracion de las mismas son funciones inseparables. “Es imposible analizar el trabajo
de un empleado piiblico desde el momento en que entra en su oficina por la mafiana hasta
que sale por la noche sin descubrir que cada uno de sus actos esta entretejido como una
red de discrecidn y accién’. La escuela que domina el pensamiento en administracion
piblica comenzdé a argumentar que los administradores ejercitaban discrecion no
solamente con respecto a los medios sino también a los fines.
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La idea de que en una sociedad democritica administrativa los no electos puedan
escoger normas, propicio un fuerte debate entre Caxl J. Friedrich y Herman Finer en la
década del '40. Friedrich sostenia, que una conducta responsable no es tanto impuesta
como sencillamente lograda. La complejidad de las actividades administrativas, argumen-
taba, hace que el control por medio de protecciones institucionales resulte ser de relativa
eficacia. Las normas internas que estimulan la buena voluntad del administrador sirven de
gran efectividad para obtener una conducta responsable. Finer (1941), sin embargo, no
estaba dispuesto a aceptar discrecidbn administrativa sino bajo las condiciones més
estrictas. Argumentaba éste que, los que sirven al pueblo no deben tomar decisiones por si
mismos; ellos han de ser responsables a los representantes electos por el pueblo, v éstos
han de determinar el camino a seguir por los servidores piblicos hasta el (ltimo grado que
sea técnicamente posible. Finer sostenia que los legisladores debian primeramente limitar
la discrecion ejercida por los administradores tan estrechamente como fuera posible, y
entonces encauzar la conducta administrativa con el fin de asegurarse la adhesion de la
buena voluntad del pueblo.'

Desde luego, los dos lados de ia disputa, naturalmente, no son exclusivos uno de
otro® (ver a Simon, 1957; Nadal y Rourke, 1975h); el debate gira mas sobre las diferencias
en énfasis que sobre los conflictos de razonamiento. Sin embargo, el debate si enfatiza los
dos enfoques mds importantes escogidos por intelectuales especialistas en ta materia de
control dentro de las burocracias. Friedrich enfatiza el control interno, basado’en lo que
Mosher (1968} llama responsabilidad “subjetiva”. La responsabilidad subjetiva depende
del “historial, del proceso de socializacién y de las asociaciones del momento dentro y
fuera de la organizacion”, todo lo cual influye “para quién y por qué se siente uno
responsable y actiia con responsabilidad (p. 8; énfasis en el original). El control interno
eierce su influencia sobre los administradores obteniendo de ellos una actuacion
responsable v logrando que su conducta esté de acuerdo con las normas internas. Por otra
parte, Finer enfatiza controles externos basandose en lo que Mosher llama responsabilidad
“objeliva’ “responsabilidaad hacia el otro —por algin motivo. Los administradores
observan una conducta responsable cuando actiian de acuerdo con los deseos de aquellos
a quienes se sienten responsables. Una conducta irresponsable puede someter al
administrador a ser penalizado. El control externo estimula conducta responsable
procurando limitar y guiar actuaciones discrecionarias.

Hasta aqui la sintesis de como se ha trabajado el llamado problema burocritico en la
literatura ortodoxa.

A continuacién nos proponemos discutir la forma cdmo los especialistas en la materia

1 Estudios recientes sobre discrecién incluyen: La argumentacién de Davis que la accidén
discrecionaria es ““La parte mds vital del proceso administrativo®” 1969 p. 21) al describir el
control moderno de la diserecion (1969, 1971); una teoria (de cambio) discreeional {(Thompson,
1967) que considera la practica de la discreeidén en términos de recompensas v penalidades
asociados con la misma: una argumentacién de Long (1962) en la cual el poder discrecionario se
deja a los oficiales administrativos para mantener decisiones suficientemente tentativas para poder
implementar con flexibilidad el proceso de formular normas;y el estudio de un caso de Derthick
(19'75) sobre el ejercicio de la discrecidén por oficiales en el Departamento de Salud, Educacién y
Bienestar dentro de un programa consesionade de servicio social, para la administracién del
mismo.

2 Mucha de la literatura posterior sobre administracién pablica y aun algunas medidas de reformas
administrativas, sin embargo, asumen que son en verdad mutuamente exclusivas. Warwick (1275},
por ejemplo, documenta un intento para reorganizar el Departamento de Estado en 1965 por
medio de una descentralizacién administrativa vy dependencia en controles internos de la
conducta de administradores, Las reformas no tomaron en cuenta el papel de controles externos,
y va en 1975, la reorganizacidén habia sido casi totalmente abandonada.
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han confrontado el problema de control de burccracias modernas, examinando las
siguientes dimensiones:

1, El control interno, incluyendo normas profesionales y sociales, y

2. El control externo, inecluyendo las relaciones inter-personales bésicas de la
autoridad, el intercambio y la persuacion,

Examinaremos el control de relacicnes alli donde los participantes en las relaciones
sean a su vez miembros de la misma oficina (controles intra agenciales); y donde el
administrador sea un miembro de la oficina, y el que ejerza el control, no lo sea (controles
extra agenciales). ..

La tipologia que adelanta Mark V. Nadel y Francis E. Rourke resulta Gtil para ilustrar
la dimensidn del problema.?

Formal Informal
Gobernador Opinién Pablica
Legislatura La Prensa
EXTERNO Cortes Los Grupos de Interés
Ombudsman Los Constituyentes

Organizaciones rivales

Burocracia Percepcion anticipada de
Representativa las opiniones del piiblico
Participacion Criterios de

INTERNO Ciudadana profesionalismo
Descentralizacion Socializacidén en normas

de responsabilidad

En otras palabras, nos plantearemos las siguientes interrogantes:

1. ;Hasta qué grado es posible, necesario y deseable limitar la discrecidn que ejercen
las organizaciones piiblicas; representadas éstas por actores administrativos?

2. ;Qué implica la nocion de responsabilidad administrativa? ;eficiencia? inte-
gridad fiscal?

Entinciados

Antes de comenzar, sin embargo, seamos més precisos en cuanto se refiere a lo que
control significa. Daht y Lindholm lo definen asi: “B es controlado por A a tal extremo
que las reacciones de B dependen de las actuaciones de A, dentro de una relacién
funciondl directa e inmediata. Con respecto a un cierto nivel de actividades de B, por lo

tanto, A controla a B hasta el punto en que sus actuaciones obtengan una reaccién con
independencia de preferencias en la conducta de B. A la inversa, en el momento en que las

3 En Fred I. Greenstein y Nelson Polsby, Handbook of Political Science, Wiley, 1975,
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actuaciones de A no deriven una reacciéon en B, puede decirse gue es autonomeo respecto
de A. Por lo tanto, autonomia y control no son antonimos sino polos opuestos de un
continuun. No podemos pues, hablar propiamente de individuos A controlando la
conducta de individuos B, sino solamente del grado hasta el cual A controla a B {y el
grado hasta el cual B es auténomo con respecto a A). En breve, sin embargo, nos
referiremos a A controlando a B, pero siempre implicitamente querré decir el grado de
control que A ejerce sobre la conducta de B. Ampliando el sentido de lo dicho, pudiera
también hablarse del control de una empresa sobre otra empresa: A (una empresa),
controla a X (otra empresa), a través del control ejercido en la conducta de miembros de
X,ie., B!, B*, .. B,

Controles Intra-Organizacionales

En ninguna parte se le ha concedido tanta importancia al sistema de normas internas
como mecanismo de control, como en la Repiliblica de China, donde los dirigentes han
insistido en “un estudio tedrico” de los principios Maoistas para conseguir “un
pensamiento correcto” —y por consecuencia, una conducta “correcta” —en todos los
niveles de la sociedad China (Barnett, 1967; Schurmann, 1968). En otros contexfos
también se observa el empleado “suele desarrollar una adhesién o lealtad hacia la empresa
que autométicamente— i.e., sin necesidad de estimulos externos— garantiza consistencia
entre sus determinaciones y los objetivos de la empresa” (Simon, 1957, p. 198). Los
valores v las metas profesionales que se comparten, unidos al grupe identificado de
empleados burocraticos como miembros de una agrupacion social, hace que se frague un
control poderoso en la conducta de los administradores {Gulick, 1937: Blau, 1963; Katz
and Kahn, 1966; Downs, 1967).

La investigacién cldsica del Servicio Forestal {1960) hecha por Herbert Kaufman,
sefiala algunos de los mecanismos gue promueven un sentido de unidad y orgullo dentro
de la organizacion, en “conformidad voluntaria” con las normas del Servicio (p. 198). Ei
reclutamiento de guardabosques enfatiza las dificultades y pruebas en la vida del
guardabosques, de tal forma que los individuos gue entran en el Servicio adgquieren una
indentidad civica que comparten solamente con sus compafieros. El entrenamiento a que
son sometidos luego de su admision, combinado con la chapa distintiva v el uniforme,
fortalece la internalizacion de los valores del Servicio y desarrolla en el gnardabosque un
alto grado de conformidad a los procedimientos y metas de la organizacion para una
descripcion de socializacién con normas grupales en el Departamento de Estado.)

Algunos tedricos democréticos, ademds, han arpumentado que si representantes
electos por el pueblo no pueden tomar decisiones en cuanto a normas se refiere, una
forma de asegurar responsabilidad (en sentido subjetivo) es hacer’que la organizacidn
social de la burocracia sea representativa de la sociedad como un todo. Consecuente-
mente, la burocracia actuaria de acuerdo con los deseos de 1a sociedad. Kingsley (1944, p.
279}, por ejemplo, sostenia que “hoy en dia las burocracias son responsables solamente
hasta el punto en gue sean representativas en términos generales”. Mas recientemente,
Long {1962: p. 73) convino en que “la responsabilidad es un producto de las instituciones
responsables”, y las instituciones responsables dependen del “cardcter representativo de
su personal”®

4 Mosher argumenta que mucha de la literatura sobre burocracia representativa confunde dos tipos
de representatividad: representacién activa, en donde el administrador, no importa cuil sea su
educacién, ‘“se supone gue abogue por los intereses y deseos de aquellos que supuestamente
yepresenta’’; vy representacion pesiva, gue concieine a ia educacién social de administradores, ¥
“gl grado en el gue colectivamente ellos ven la saciedad en su totalidad’* (pp. 11-14).
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No hay duda, como argumenta Mosher: “Las decisiones y acciones tomadas por
funcionarios, . . dependen mucho de sus antecedentes, entrenamiento, educacién y
asociaciones del momento” (1968: p. 1), Sin embargo, seria un error asumir que una
burocracia cuya composicion reflejn la sociedad en su totalidad® produzca ipso fucto una
administracion responsable {en cualesquiera de los dos sentidos). En primer lugar, Mier
(1975} argumenta, la socializacion parece continuar a través de toda la vida —incluyendo,
por lo tanto, desde el momento en que el individuo entra a formar parte de una ageneia:
“los burdcratas que son resocializados debido a su movilidad ascendente pueden repudiar
los valores de su origen”™ (p. 542). Ademas, sostiene él, representatividad de la buroeracia
en general es una condicibn necesaria aungue insuficiente para la administracién
representativa. Debe observarse dos tendencias que surgen en la década del 40’ con
telacibn a este asunto: separar la burocracia de los guehaceres politicos; hacer la
burocracia maés representativa, atacando entonces los eriterios de méritos. El liderato de la
burocracia en partieular ha de ser representativo para que la teoria se sostenga y el estudio
empirico de los altos niveles del servicio civil americano los ha encontrado claramente no
representativos,

Sistema de (Formalmente conducta
Conducta Especificada? congonante
con lus”

objetivos de la

organizacién
Formal Si Si
No-Formal No Si
Informal No No

No se trata, sin embargo, de qué es més efzetivo, control interno o externo, como
pudiera desprenderse del “tono” y no del contenido del debate Friedrich-Finer. Més bien
ambos se complementan, “‘Para obtener efectividad, Mier sugiere, “cualquier tipo de
control tiene que descansar tanto en restriceiones morales de céracter interno, ecomo en
sanciones externas” (p. 542), Las normas internalizadas por administradores mediante su
entrenamiento profesional y sus antecedentes sociales, ejercen fuerte control sobre su
conducta. Seguidamente pasaremos a examinar controles externos,

Controles Intra-agenciales

Autoridad

Lindblom define la relacion de autoridad de la siguiente manera: “una relacién de
autoridad existe entre A y B si, respecto a algunas categorias de actuaciones de B, B hace
lo que A ordena (o como él anticipa que A va & ordenar) sencillamente porque A hace que
B. conozea sus deseos”. Las relaciones de autoridad juegan dos papeles de suma
importancia en burocracias piblicas. En primer lugar, 1as relaciones de autoridad son las

5 Lo que Mosher llama representacién pasiva (Ibid).
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que proveen la estructura basica de la organizacién. En segundo lugar, las relaciones de
autoridad, especialmenie imponiendo normas, ayudan en la distribucién y coordinacion
de tareas dentro de la organizacion.

La autoridad representa un papel central en la descripeion clasica que hace Weber
(1946) de la organizacion burocritica al describirla comeo una agrupacion de relaciones
definidas de autoridad en orden jerdrquico. Katz y Kahn sefialan tres caracteristicas de ese
tipo de relaciones (1966; pp. 216-218). Primeramente, las relaciones son esencialmente
autoritativas. By: por ejemplo, hace lo que A ordena simplemente porque A le hace
conocer sus deseos a B.: En segundo lugar, las relaciones son asimétricas. A, ejerce mas
autoridad sobre B, que B, sobre A, . Tercero, las relaciones son principalmente
fransitivas. Es decir, si A tiene autoridad sobre B3 ¥ B3 tiene autoridad sobre 03’
entonces A tiene autoridaé sobre Ca' La estructura jerarquica de cadenas de mando da la
forma fmiﬁar a las burocracias de tipo Weberiano,

Sin embargo, las relaciones de autoridad dentro de las burocracias publicas no
necesariamente observan en su totalidad las especificaciones del concepto Weberiano.

Hay que sefialar que a pesar de que el modelo Weberiano de la burocracia ha sido
enmendado (introduciendo conceptos de incertidumbre y riesgo; distinguiendo entre
decisiones dptimas y decisiones gue solo satisfacen), su concepto bésico de racionalidad
burocritica ha permanecido mis o menos igual. El comportamiento organizacional se
sigue intentando medir en términos de criterios de eficiencia y se enfatiza el disefio
jerdrquico, determinado, especializado, ete, Desde esta perspectiva conceptos tales como
la negociacién, et sabotaje y el compromiso organizacional se estiman irracionales y la
consideracion de factores politicos se entiende como una aberracion.

En la Unidn Soviética, el partido comunista ha establecido un liderato “de dos
cabezas” en un esfuerzo para lograr mayor control del Partido sobre la politica
administrativa de gobierno asi como una administracion mas eficiente. Por ejemplo, el
control de una fabrica soviética descansa no en un solo funcionario, sino en dos
funcionarios —uno, un director especializado en materias técnicas; el otro, un secretario
perteneciente al Partido que ha sido seleccionado en el comunismo ortodoxo. Estos dos
funcionarios toman decisiones conjuntamente para operar la fabrica. Ademds, estudios
recientes sobre administracién soviética, han puesio en duda conclusiones anteriores de
que la violacién de la transitividad en las relaciones de autoridad hacen gue el sisterna
comunista sea, inherentemente, de menos efectividad (Hough, 1969, Gochlert, 1975.5).7

1a controversia sobre la proficiencia y sensibilidad observable en las burocracias
gubernamentales se plantea, tanto en goblernos socialistas como en democriticos, perc en
estos Gltimos la cuestion es més critica dada las expectativas que se originan en base a los
mitos democriticos.

6 Aq tiene autoridad sobre B3 solamente mlientras Bg obedezca lag 6rdenes dee Aj. Esto ha Hlevado
a algunos autores a detexmina¥ que ipso facto Bg fiene algun control sobre Ay (Por ejemplo, véase
Blau, 1972: 208), En base a las funciones arriba exptresadas, sin embargo, las relaciones entre B3
con respecto a A pueden interpretarse como el grado de autonomia que By tiene con respecto a
A, (yel grado de autoridad que Ay tiene con respecto a Bg.)

Sin embargo, no se trata de discutir si los subordinados ejercen o no autoridd sobre sus
superiores. Bg puede tener autoridad sobre Aq si Ay le hace una concesién de autoridad a Bg. Por
ejemplo, Aq puede estar de acuerdo en seguir el consejo de By con respecto a cierto tipo de
situaciones. (Véase por efemplo, Dahl y Lindblom, 185337 pp. 94-96).

7 La Repiiblica de China ha intentado también establecer un liderato con dos cabezas en sistema de
administracidon, pero esto ha tenido como resuftado una serie de conflictos en los cuales ha
predominado unas veces la ideologia y otras la eficiencia. Para un analisis de este problema véase a
Barnett (1967) y Schurman (1968).
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La autoridad también satisface dos funciones bésicas de organizacion {Simon y otros,
1950; Simon, 1957; Downs, 1967). En primer lugar las relaciones de la autoridad ayudan
en la distribucién de trabajo. A1 puede lograr una meta especifica dividiendo la misma en
tres partes y asignando una a cada uno de B1 , B2, B, . Cada uno de estos administradores
puede seguir igual procedimiento y dividir asu vez la tarea asignada a ellos. A puede por
lo tanto, supervisar el trabajo de un gran nimero de hombres al ejercitar su aultoridad por
medio de los hombres bajo su supervisibn directa. En segundo lugar, las relaciones de
autoridad ayudan en la coordinacion de trabajo por medio de la imposicion de reglas. Las
reglas sirven un doble propdsito. Cuando distintos administradores ejecutan una tarea
similar, las reglas uniformes (asi como los procedimientos de operacién estandar)®
aseguran que tos clientes reciban un tratamiento equitativo. Cuando los administradores o
agencias ejecutan tareas distintas, las reglas uniformes aseguran que los segmentos
individuales de un proceso administrativo produzcan un todo integrado. Ademads, las
reglas de autoridad proveen un medio eficiente v “automdtico” de distribucion y
coordinacion en el desempefio de tareas empresariales. (Weber, 1946; Downs, 1967).

La autoridad por si misma es un mecanismo de control débil, no importa cuén
eficiente sea, no importa cuin efectiva en controlar el comportamiento diario de los
administradores (como la hora de comenzar el trabajo v la distribucién de las tareas que
se han de efectuar) (Simon, 1957). Asi como el control, la autoridad siempre se ejerce
gradualmente. Ademds, cada acto de autoridad gue A ejerce va acompaiiado con la
discrecion ejercida por B.

La autoridad que se ejerce sobre los miembros de la organizacion y cumplimiento de
las reglas que se espera de éstos supuestamente asegura la predictibilidad del comporta-
miento de los burdcratas. Sin embargo, esta situacion puede Hevar a un estado de rigidez,
donde la organizacion no pueda responder a cireunstancias cambiantes. Robert Merton ha
Hamado esta situacion como una de “incapacidad adiestrada®, y la ha definide como una
condicion donde las capacidades que tiene la organizacién operan en su perjuicio,

Delegacion Elaboracion Categorizacidon Ineapacidad
de Autoridad Internalizacion del proceso Adiestrada
de Reglas decisorio

La incapacidad adiestrada ocurre porque la internalizacion de reglas y procedimientos
Heva a un aumento en la categorizacién (estructuracién rigida) del proceso decisorto yala
tendencia de restringir categorfas que se usan para un némero reducido de situaciones y
aplicarlas para casi todas las condiciones. Se elimina, asi, progresivamente Iz biisqueda de
categorias (informacién) adicional para confrontar problemas.’

Andliticamente hablando se hace necesario precisar sobre qué criterios se ejerce la
autoridad en una organizacién particular; sobre eriterios facticos (conocimientos, peritaje)
o sobre consideraciones normativas (ideologicas).

Intercambio

Los economistas usan el término “intercambio’ para referirse al mutuo intercambio
de algo de valor entre dos o més personas: A ejecuta una accidn a cambio de que B
ejecute otra accién. La ‘mercancia’ que se intercambie pudiera tener un valor negativo
(sanciones) o bien tener un valor positivo (incentivos). La relacién del control es mutua

8 Para examinar el rol de los procedimientos de operacion estdndar, véase a Allison (1971) ¥
Halperin (1974).
9 Robert K. Merton: Social Theory and Social Structure. N.Y. Free Press. 1968.
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el superior ofrece algo de valor (positivo o negativo) a cambio de cierfo compotrtamiento
por parte de los empleados.” ®
March y Simon (1958) argumentan que el principio de cambio parte de la base de dos
de las decisiones més importantes hechas por empleados de organizaciones. (vease
argumentos similares por Homans, 1958; Cartwright, 1965; y Etzioni, 1964, 1965, 1975).
Estas decisiones son las siguientes:

1. La decisibn de unirse y quedarse en la organizacion y
2. La decisiébn de rendir una labor al ritmo exigido por la jerarquia.

La primera decision —la que March y Simon Haman ‘ ‘Ia decisidn de participar”-
depende de un convenio entre el patrono y el empleado sobre lo que cada cual recibira del
otro y dara al otro. Los incentivos y la utilidad de los mismos con “pagos” hechos por la
organizacién de participantes a la organizacion, principalmente en forma de servicios
yendidos. La decisidn de un individuo a unirse a una organizacién y la decision de la
organizacion a emplearlo o emplearla, se basa en un balance satisfactorio entre incentivos
y contribuciones. De ahi en adelante, “sumentos en el balance de incentivos itiles sobre
contribuciones Gtiles disminuye Ia tendencia del individuo a abandonar la organizacion,
mientras que la disminucion en ese balance tiene el efecto contrario” (p. 93). Un
mecanismo de intercambio ajustado, por lo tanto, controla la decision del empleado de
aceptar la estructura de la organizacion.

Individuos
. ) énfasis
Incentivos - conflicto necesidad basqueda intra-
Grupos --------- contribucidon------ crisis - de readap ------- de nuevag---—-—-- organiza-
desbalance  taciény alternativas  cional
biisqueda
1. optimizacion
2. satisfaccion  bilsqueda
externa
Organizacion Equilibrio

organizacional

Zona de Aceptacion
Justicia Distributiva
Estructura Decisional
Contrato de Empleo

Més atn, argumentan ellos, la prictica del intercambio juega un rol crucial en la
segunda decision, la decision de producir.“ Las sanciones disponibles a los superiores
tienen un amplio margen de opciones (Simon y otros, 1950; Simon, 1957; March v
Simon, 1958; Kaufman 1960; Blau, 1963). Un superior puede sencillamente despedir a un
empleado gue rehuse seguir sus intrucciones; puede degradarlo, suspenderlo o repren-
derlo. En paises con sistemas de servicio civil como el americano, las evaluaciones anuales
rendidas por eada superior con respecto a las actuaciones de sus subalternos, determinan
las perspectivas de la carrera del empleado y su futuro salario. A pesar de que algunas

10  Alvin Gouldner, Petterns of Indusirial Bureaucracy, N.Y. Free Press. 1954, También *“The Norm
of Reciprocity: A Preliminary Statement®® American Sociological Review, Vol 25, No, 2, Abril
1962.

11 También de primordial importancia para Ia decisién de producir son: las alternativas con rxespecto
al potencial de la tarea del empleado; las presiones ejercidas por el grupo de colegas, ¥ las metas
que se ha fijado el empleado.
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evaluaciones son a menudo exageradas, ayudan a crear “condiciones que hacen que el
desarrollo de una relacion de autoridad entre el supervisor y sus subordinados sea
predecible” (Blau, 1963: p. 221).

Por otra parte, los incentivos accesibles a los patronos van mas alla de los salarios
pagados a sus empleados. Los superiores pueden también influir en el ambiente
psicologico en el cual trabajan sus empleados, v por lo tanto, ejercer control sobre su
conducta (Blau, 1963: Cartwright, 1965; Kaiz and Kahn, 1966). Por ejemplo, argumenta
Likert, “cada uno de nosotros desea apreciacion, reconocimiento, influencia, un sentido
de realizacion y que las personas que son importantes para nosotros crean en nosotros y
nos respeten” (citado en Cartwright, 1965: p. 6). Un superior dentro de la jerarquia esta
en posicidn privilegiada para desarroliar en sus subordinados un sentido de logro, de
reconocimiento y de orgullo profesional. El puede hacer uso de estos incentivos para
controlar sus actuaciones,

El peder y la unidad logica de la teoria de control de utilidad a través del método de
intercambio ha llevado a algunos escritores, principalmente a March y Simon y Etzioni, a
sostener que infercambio es el mecanismo central de eontrol, Sin embargo, tales teorias,
asumen una vision racional del hombre, quien cuidadosamente pone en la balanza y
cuenta sus incentivos y contribuciones antes de llegar a hacer decisiones. A pesar de que
tal suposicion es extremadaimente Gtil para explicar el papel que desempeiian las sanciones
e incentivos para conirolar comportamientos, la misma constituye una opinién altamente
sofisticada y utopica que no se adapta a la realidad.

Fundamentalmente el intercambio sostiene a la autoridad, pero no la reemplaza,
especialmente cuando se trata del control del comportamiento de los funcionarios cuando
desempefian tareas rutinarias. Ademds, el intercambio se apoya marcadamente en la
estructura jerarquica de la organizacién (definida desde el punto de vista de la autoridad)
para determinar los términos del intercamnbio y para conferir los medios de cambio tanto
a los subordinados como a los superiores.

En resutnen, los maestros en comportamiento que ven el intercambio como la esencia
de control organizado, se arriesgan a un andlisis incompleto, asi como los eruditos que
antes consideraron la burocracia como un mecanismo —y quienes fueron los primeros en
provocar la revolucion sobre el tema de comportamiento. Sin embargo, hay que distinguir
entre la racionalidad economicista, la racionalidad objetiva v la racionalidad subjetiva.

1. Laracionalidad econdmica alega lo siguiente:
a. Que el agente decisorio tiene completo conocimiento de las alternativas
disponibles.
b.  Que se conocen las consecuencias de cada una de las alternativas.
¢.  Que se tiene la capacidad para seleccionar la alternativa que maximiza la
utilidad que pretende el agente decisorio.
2. La racionalidad objetiva parte de la existencia de un marco de referencia bien
definido, sobre el cual se puede medir el grado de racionalidad del comporta-
miento administrative.

3. La racionalidad subjetiva. En defensa de March y Simon, se puede indicar que
ellos argumentan en favor de la racionatidad subjetiva, donde el comportamiento
administrativo adquiere significado cuando se analiza desde el marco de
referencia del actor en la organizacion.

Ahora bien, cuando hablamos de las organizaciones como entidades gue persiguen
objetivos limitados tenemos que presentar el concepto de racionalidad organizacional.
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Definir 1a racionalidad organizacional se hace un poco més complicado ya que la misma
estd compuesta por una pluralidad de individuos. Sin embargo, se puede estudiar la
racionalidad organizacional desde el rol y la posicién que el individuo ocupa en la
organizacién y estudiar hasta qué punto existe correspondencia entre el rol y Ia posicion y
los objetivos que persigue la organizacion.,

informacion y persuacion

El caudal de informacion dentro de una burocracia piblica constituye otro
mecanismo adicional para controlar la conducta de los actores. A puede controlar el
comportamiento de B en determinado campo de accion de B, controlando la informacion
sobre la cual B toma sus decisiones. Los patrones de control por medio de informacién
dependen de los canales de informacién dentro de la burocracia. Simon sostiene que estos
canales tienen una doble finalidad: formal e informal.

Las comunicaciones formales, determinadas principalmente a través de normas
administrativas y de la estructura jerarquica de Ia entidad, son en su mayor parte,
verticales. Consisten éstas en las regias escritas de la organizacion, informes oficiales,
manuates y mensajes formales canalizados por medio de la jerarquia. Las comunicaciones
subformales, por otra parte, “se desarrollan mediante las relaciones sociales de los
miembros de la entidad” (Simon, 1957: p. 160). Estas comunicaciones personales constan
de rumores, habladurias, especulaciones, y conversaciones mas serias acerca de las
actividades de la burocracia y se mueven a través de la estructura social més bien que de la
estructura formal de la agencia.

La informacion sirve como un mecanismo de control en tres formas diferentes:

Primero, la informacion puede controlar la conducta admiristrativa controlando las
premisas que sirven de pauta a los administradores para operar. Un gran volumen de
informacion pertinente a las funciones de una burocracia “penetra una organizacion en
momentos especificos. Los administradores que se reunen, resumen, evalian y pasan esa
informacion, llegan a ser una fuente de premisas informativas para ser utilizadas en las
operaciones de la organizacién, Cualquier individuo que controla la informacién sobre la
cual un administrador hace decisiones, puede ejercer algiin control sobre el resultado de
esas decisiones,

Segundo, por medio de érdenes escritas, procedimientos de manuales ¥y otras
comunicaciones formales, la informacion sirve para transmitir ordenes de 1a autoridad a
través de la jerarquia, desde el superior hasta el subordinado. La informacién también
comunica las condiciones de cambio empresarial, as{ como incentivos y sanciones.

Finalmente, los superiores pueden hacer uso de informacion para dirigir el
comportamiento de sus subordinados. En su estudio sobre retro-alimentacion adminis-
trativa {1973), Kaufman descubrio que los superiores tienen a su aleance una extensa
gama de medios para mantenerse informados sobre el comportamiento de sus subordi-
nados, para lo cual hacen uso de informes periddicos, compilacion de data sobre el
desempefio de tareas asignadas, inspecciones personales y “lo que dicen por ahi”. Estos
métodos de retro-alimentacion son esenciales para el buen funcionamiento de la autoridad
dentro de una organizacién; estados con un alto pivel de autoridad empresarial, tienen
sistemas de retro-alimentacién bien desarrollados (Barnett, 1967; Hough, 1969). Ademas
de su funcidbn como directiva en comportamiento, la retro-alimentacion puede también
servir como control més directo. Blau (1963), descubrid por ejemplo que el procedi-
miento mismo de coleceionar informacion ejerce influencia sobre ei comportamiento de
los subordinados, ya que personas que sabian que sus actuaciones estaban siendo
supervisadas, trabajaban mejor.
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Existen, sin embargo, varios problemas como resultado del uso de informacion como
un mecanismo de control,’ 2

1. La jerga burocritica puede convertirse en una barvera para la comunicacion. La
misma informacion puede ser ambigua (Kaufman, 1973).

2. La receptividad de una persona a la informacion puede variar de acuerdo con su
mareo de referencia. Las preconcepciones acerca de problemas pueden ser eliminadas de
la informacidn, mientras que una educacién especializada puede disponer a uno para
recibir informacion en patrones predeterminados (Wilensky, 1967).

3. Las diferencias de status entre el que envia la informacion y el que la recibe
pudiera presentar dificultades de recepcién. Un superior puede que no escuche con interés
lo que dice su subordinado precisamente por tratarse de un subordinado. La naturaleza de
la jerarquia, ademds, crea obstrucciones a la corriente de informacion.

En las “altas” jerarquias, pot ejemplo, funcionarios en todos los niveles tienen que
decidir cudl informacién han de pasar a sus superiores y cudl informacién habrdn de filtrar
para su propia atencion (Wilensky, 1967: Kaufman, 1973).

4. La distancia organizacional entre el que envia y el que recibe complica la labor de
comitnicar informacidn, como en el caso de funcionarios en una oficina central, en donde
tratan de mantenerse al dia en cuanto a las decisiones hechas, por medio de sus
representantes (Kaufman, 1960).

5. Los funcionarios pueden alterar la informacidén que pasan con el fin de proteger
sus propios intereses. Los burdcratas, por ejemplo, pueden transmitir solamente informes
gue les son favorables a ellos con el fin de salvaguardar su posicion (Downs, 1967), o el
futuro de su agencia (Kaufman, 1973; Halperin, 1974).

6. Las presiones de otro trabajo pueden limitar la receptividad de funcionarios a la
informacién que se recibe (Kaufman, 1973).

7. Tas restticciones deliberadas en la corriente de informacion, asi como la demanda
para secretos clasificados, pueden obstruir totalmente los canales de comunicacion.
(Wilensky, 1973; Halperin, 1974).

La informacién apoya a la autoridad y al intercambio mediante la eomunicacidn de
ordenes v la naturaleza de incentivos y sanciones dentro de la organizacion. Finalmente,
la informacién facilita el control autoritativo suministrando retro-alimentacién a los
superiores cuando los subordinados cutnplen sus ordenes. Es mis, aun el proceso de
coleccionar informacién en si, provee incentivos para la conducta de acuerdo con las
normas de 1a organizacion.

Dimensién Inter-organizacional

Ya sea por falta de cumplimiento, el resultado de una rebeldia ante la autoridad, la
auseneia de incentivos y sanciones adecuadas, o las fallas de comunieacion intra-agencial,
1o se descubren hasta gue surgen presiones externas para la organizacion. Los mecanismos
de control fuera de las burocracias, hasta cierto punto, pueden sustituir la ineficacia de
cdntroles intra-agenciales.

E} tratar de controlar aun una parte insignificante de la conducta de los
administradores, conllevaria el interrumpir las otras muchas funciones que ellos deben
levar a cabo. La meta principal del control autorizado exira-agencial, por lo tanto, no es
sencillamente prescribir todas las actividades administrativas, sino limitar la discrecidn
ejercitada por los burderatas dentro de ciertos limites admisibles.

12 Para un examen anterior de muchos de estos puntos, véase Simon, Smithburg ¥ Thompson
(1950).
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En los mecanismos de control de la rama legislativa, A {miembros de la legislatura}
puede controlar la conducta de B (actores burocraticos) con respecto a ciertas areas de las
actividades de B controlando los recursos que B necesita para realizar sus funciones, Estos
recursos incluyen: legislacion, que dicta leyes para funcionarios burocraticas; investi-
gacion y vigilancia que proveen aprobacion legislativa para continuar operando; personal,
por el que la legislatura aprueba funcionarios de alto nivel para llevar a cabo la politiea y
determinar los términos de operacion de los empleados de mas baja categoria; y las
apropiaciones que proveen fondos para levar a cabo las funciones administrativas.

Comités permanentes para el estudio de situaciones en un drea determinada pueden
investigar la administracion de estos problemas mienfras comités seleccionados pueden
establecerse ad hoc para investigar problemas especiales. De la misma manera que en el
caso del ejecutivo, el control sobre el nombramiento de personal para puestes de alio
nivel, puede resultar en algiin control sobre su condueta.

Hay que reconocer que en ocasiones la influencia que pueda ejercer la legislatura
puede estar sithordinada al ejecutivo.

En los mecanismos de control ramal-judicial, A {una corte con poder de jurisdiccion
sobre ciertas decisiones burocraticas definidas) controla a B (uno o mas miembros de una
burocracia phiblica) utilizando ordenes que conllevan la autoridad rigida de la ley. La
mayor parte de las naciones en ¢l continente de Europa, tienen una tradicion que ofrece
desagravio a los ciudadanos del estado por injurias administrativas. Unas cortes especiales
de administracion aparte del resto del sistema judicial, tienen autorizacion legal para
revisar las decisiones que hacen los administradores para rectificar los actos de
administracién iegales. Estas cortes, explica Chapmen (1959) desempefian varias
funciones. Primero, de acuerdo con la creciente tendencia de las legislaturas para
aumentar la autoridad de los administradores en la ejecucion de sus deberes, las cortes
esperan asegurarse que los administradores cumplan no solo con la ley escrita, sino con el
intento de la ley.

Relaciones de Intercambio

Algunos autores razonan que negociar —el intercambio mutuo de beneficios- controla
significativamente la conducta de los que participan en el sisterna politico. En el centro de
las teorias de intercambio extra-agenciales esté el argumento de Lindblom de que el ajuste
mutuo partidista se encuentra en el corazon de la accidn politica (Lindblom, 1959, 1965;
Braybrooke y Lindblom, 1963).

En un intento sistematico de relacionar la negociacion y el intercambio con los
problemas de conducta dentro de una organizacion, Wamsley y Zald asumen la posicién
de que la relacion entre una organizacién y su ambiente externo “como mejor se puede
describir es como intercambio. Este cambio es a la vez econdmico y politico. En términos
econdmicos, las agencias se ocupan del suministro y listas de precios v conducta necesaria
para obtener elementos de produccién e intercambio de beneficios dentro de los limites
de la organizacidon. Aunque no se acostumbra a someter las burocracias pitblicas al tipo de
andlisis anterior, existe una literatura que examina las acciones externas con las cuales las
agencias llevan a cabo transacciones politicas,

En su estudio sobre la presidencia amevricana, Neustadt indica que, el poder es la
persuacion y la persuacion se convierte en negociaciéon. Los esfuerzos del ejecutive para
controlar sus empleados subordinados depende fundamentalmente de su posicion de
poder negociar en relacién eon esos funcionarios, segun Kennedy descubrié al tratar de
forzar la reorganizacién del Departamento de Defensa (Halperin, 1974). Los recursos
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importantes para la ejecuciéon de un proceso de negociacion efectiva pueden ser los
siguientes:

Reputacion y prestigio

peritaje y capacidad téenica

endoso politico-administrativo
influencia en la distribucién de recursos

o e

Wildavsky sostiene que el proceso presupuestario, especialmente dentro de la rama
ejecutiva, se caracteriza por negociacion y estrategia, con las agencias tratando de poner
todo el presupuesto de acuerdo con su politica de gastos (Wildavsky, 1974; Heclo y
Wildavsky, 1974). El derecho final del ejecutivo de hacer asignaciones presupuestarias le
concede una poderosa veniaja en el proceso de negociacién y findlmente, algin control
sobre las actividades de la agencia. De aqui gue en ocasiones los llamados cortes *‘across
the board” se dirijan a darle un poco de recursos ¢ todos los intereses y cosliciones
politica dentro del sistema burocritico.

El intercambio mutuo de beneficios también ocurre entre los legisladores y los
funcionarios en agencias ejecutivas. Los legisladores intervienen en las actividades de la
burocracia cuando pueden exigir crédito enire sus constituyentes al interceder por ellos.
El contacto personal de un legislador con una agencia a menudo resulta de gran ayuda al
suplir las necesidades del constituyente. Por el contrario, 1a agencia espera ganar un amigo
cuando la legislacién concerniente a la agencia esté pendiente en la legislatura. Por esta
relacién mutuamente provechosa, los legisladores se resisten a escudrifiar muchas de esas
agencias administrativas temiendo arriesgar su habilidad de rendir favores a sus
constituyentes.

Al igual que los mecanismos de control intra-agenciales, los mecanismos de
intercambio extra-agenciales se implementan dentro del marco de la autoridad extra-agen-
cial. En vez de ordenar severamente a un funcionario (arriesgandose a ser desobedecido),
el intercambio juega un papel central al inducir la conducta deseada a cambio de ciertos
beneficios. El ejercicio de dicho control, sin embargo, puede gue resulte mucho mis
costoso que la practica de la autoridad. El intercambio de beneficios tiene que sex
negociado y la negociacion es infrinsecamente un proceso mis costoso que un mandato.
El control es mutuo, ademas, y cada lado puede que tenga que ceder algo de lo que quiere
a cambio de llegar a un acuerdo. Por Oitimo, el control tiene sus limites. Hay casos donde
no se puede llegar a un acuerdo; puede que no existan incentivos, ¢ que éstos sean
inadecuados o sencillamente demasiado costosos para producir la conducta deseada. No
obstante, como admitid Lindblom, el intercambio es guizas el proceso més central de
gohierno.

Inteligencia, Negociacién y Persuacion

El conocimiento adquirido por actores fuera de la burocracia puede controlar la
conducta de funcionarios piitblicos: proporcionandoles la base para poder persuadir a
estos funcionarios que actiien en cierta forma; fortaleciendo la posicidn de otros para
negociar con estos funecionarios; y respaldando las ordenes de aquellos a quienes los
funcionarios plblicos tienen gue obedecer. La informacién aumenta la habilidad de las
personas fuera de la agencia para controlar la conducta de aqueilas dentro de la agencia,
asi como también mejora el conocimiento de los individuos dentro de la agencia sobre la
conducta que desean personas influyentes fuera de la agencia (Wilensky, 1967). Dicha
informacién puede venir de otras instituciones gubernamentales. De hecho, se puede
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visualizar el rol del personal de un ejecutivo como que provee la informacion necesaria
para el control administrativo de programas de los cuales es responsable.

Los mecanismos legislativos también pueden condicionar la conducta administrativa
por medio de la informacion. El ombudsman, una invencién escandinava, es un
interesante mecanismo legislativo. El ombudsman es un comisario ¢on poder format (no
necesariamente real) para investigar querellas de ciudadanos en contra de administradores;
recoger informacion acerca de esas querellas, y usar el prestigio de su oficina para obtener
enmiendas a los agravios presentados por los ciudadanos. Si el ombudsman no puede
convencer a la agencia para que altere una decision administrativa, entonces puede contar
con el potencial de una publicidad adversa y con su conexion directa con la legislatura,
para persuadir a la agencia que revoque una decision que €l consideraba impropia.

A pesar de que la creacion del ombudsman estaba limitada a los paises escandinavos,
este mecanismo se ha extendido a otros paises. En Puerto Rico el ombudsman no ha
tenido un impacto profundo sobre ef funcionamiento de la administracion pablica (1974;
p. 1085). Los problemas con que se enfrenta son relativamente pocos, rara vez de gran
importancia, y con frecuencia podrian ser solucionados recurriendo directamente a la
burocracia misma. A pesar de todo, los periddicos, la radio v las estaciones de television
han comenzado programas similares para investigar querellas y tratar de proveer alivio a
personas que alegan haber sido tratadas mal por decisiones administrativas. Sin embargo,
estos mecanismos también revelan una marcada debilidad.

Por otro lado, la informacién y el conocimiento pueden también provenir de fuentes
fuera del gobierno. Organizaciones interesadas estdn vitalmente preocupadas con las
decisiones que toman las buroeracias piblicas, ¥ con frecuencia tratan de ejercer conirol
sobre esas decisiones.

Finalmente, con frecttencia la informacién viene del medio noticiero. Kaufman
{1973) descubrid que éste no constituia una fuente fidedigna de retro-alimentacion acerca
del comportamiento de oficiales, ya que muy frecuentemente ellos fijan su atencidén en
los programas y en la politica que da forma a sus principios. El interés del medio
noticiero, sin embargo, puede resultar ser una fuerza poderosa que impulse cambios de
politica y consecuentemente, cambios en la conducta administrativa.

El control sobre la administracion por el medio noticiero es pues, indirecto. Al igual
que casi todos los usos de informacion como mecanismoe de control, el medio noticiero es
poderoso para mantener la autoridad y el cambio.

A manera de cierre

Este trabajo ha pretendido abordar las distintas dimensiones conceptuales del nsoy la
naturaleza del control en las burocracias pliblicas. Entendemos que estamos en camino
hacia un sistema tedrico con amplia capacidad explicativa, pero reconocemos que al
presente esta es solo una promesa. Mucha de la literatura atin no ha sido integrada y los
conceptos necesitan mas elaboracion.

En adicién, hemos hecho algunos apuntes en relacidon a los diferentes niveles de
andlisis que se pueden utilizar para enfocar el problema de conirol. Enire estos se
distinguen los siguientes:

1. Nivel psicosocial. Desde esta perspectiva se estudia la organizacion formal como
un ente que responde a diferentes premisas y genera un contorno demandante que supone
la socializacién del participante como medio de reducir tension. Los instrumentos de la
gerencia del control son los siguientes:

a) Reclutamiento y eleccién para el cargo
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b) Incentivos y beneficios marginales
¢) Separacion de los asuntos técnicos de los normativos
d) Supervision y evaluacion de ejecutorias

En este sentido la burocracia se estudia enfatizando consideraciones intraorganiza-
cionales para determinar las bases de la discrecion, la responsabilidad y el control
otganizacional. Se pueden sefialar los siguientes elementos importantes:

a) La operacion incremental

b) El reclutamiento en el servicio

¢) La organizacion parala negociacién y el compromiso

d) La incapacidad en la organizacion para categorizar las tareas y suplir la fotalidad
de las premisas.

9. Nivel Intraorganizacional. Esta determinacidn enfatiza el problema de la organiza-
cidn de organizaciones en su sentido macrosocial. Apuntaa la creacion de organizaciones
para supervisar y/o competir con los logros y ejecutorias de otras organizaciones.

A las burocracias publicas, gue caracterizan la socledad eontemporanea, se les
atribuyen responsabilidades de redistribucion. reglamentacion y servicios. Esto hace que
en cada una de estas organizaciones haya intereses afectados en forma desigual. En otras
palabeas, el procedimiento rutinario que rige las decisiones organizacionales se convierte
en una cuestion problematica. La situacion se puede agravar cuando los elementos de
justicia y equidad se equiparan con el concepto de “debido preceso”, El peligro surge
cuando los asuntos sustantivos se interpretan como sinénimos de las cuestiones
procesales, y esto trae serias implicaciones para la legalizacion de los procedimientos que
influyen en la conducta burocratica. De agui la necesidad de experimentar con
alternativas organizacionales el proceso de legalizacién administrativa. En este sentido
hemos hablado en este trabajo de los asuntos de la informacidn y la persuacion, de la
participacion ciudadana y de la creacion de unas burocracias para contrarrestar el efecto
de otras {ombudsman y cortes administrativas).

En sintesis, nuestra conclusién es la siguiente: El control de las burocracias piiblicas
no es un problema que pueda ser resuelto por vias de la prescripcion técnica, més bien es
un problema politico-administrativo que demanda soluciones politicas y consideraciones
intra e inferorganizacionales.
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