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Introduccion

ste trabajo intenta desarrollar un modelo teérico para el estudio de

la cultura organizacional en la administracién pablica. ;Crean las
organizaciones publicas un tipo distinto de cultura? ;Pueden las teorias
de la cultura organizacional existentes ayudarnos a captar las dimen-
siones de la cultura administrativa?

El principal argumento de este trabajo es que la administracion
publica, como parte del sistema politico nacional, posee rasgos cultura-
les que no son captados por las teorias de la cultura organizacional
existentes. El gobierno local constituye un campo donde escasean
estudios sistematicos que vinculen la cultura y la organizacién. En este
documente se analizan, en primer término, las teorias existentes de la
cultura organizacional, y luego se presentan tres dimensiones adicio-
nales que en parte complementan las perspectivas ya existentes de la
cultura organizacional. La primera de esas dimensiones es la del papel
de los servidores publicos y sus actitudes ' icia la conduccién politica;
la segunda presenta las fuentes de poder e iifluencia en una organiza-
cidn, y la tercera destaca las relaciones entre la administracién pablica
y los ciudadanos en general. Aqui nos referimos a esas dimensiones
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como “cultura administrativa”, la cual puede ayudar a comprender la
administracién publica en distintos entornos culturales.

Teorias de la cultura de la organizacién

El concepto de cultura se ha convertido en un instrumento para el
estudio de las organizaciones. Gracias al reconocimiento de que las
actividades de las organizaciones son también derivadas de valores,
normas, simbolos, rituales y ceremonias que van mas alla de las
explicaciones basadas en mediciones racionales o calculadoras, los
estudios que vinculan a Ia cultura y la organizacién han proliferado en
los dos ultimos decenios.

El término “cultura” tiene muchos significados y connotaciones
(Smircich, 1983: 339; Meek, 1988: 454; Bang, 1990: 21). Segtin el cri-
terio de Wildavsky et al., las innumerables definiciones de cultura se
pueden reunir en dos grupos (1990: 1). En uno se considera la cultu-
ra “como compuesta de valores, creencias, normas, racionalizaciones,
simbolos, ideologias, es decir, productos de la mente”. En el otro se ve
la cultura “referida a la totalidad del modo de vida de las personas, sus
relaciones interpersonales y sus actitudes”. Sobre la base de estos dos
tipos de conceptos de cultura, Wildavsky y sus colaboradores distinguen
tres términos: sesgos culturales, relaciones sociales y modos de vida. Fl
término “sesgo cultural” se refiere a los valores y creencias compartidos;
las “relaciones sociales” implican las relaciones entre las personas; la
combinacién de los sesgos culturales y las relaciones sociales producen
un “modo de vida”. Las relaciones sociales y los sesgos culturales son
reciprocos. La adopcidn de ciertos modelos de relaciones sociales genera
formas caracteristicas de ver el mundo y la adopcién de una determi-
nada cosmovisién legitima el tipo correspondiente de relacién social.

En el contexto de la organizacién, se usa la cultura para explicar
acontecimientos y comportamientos humanos en la organizacién que
estdn mds alld de las explicaciones basadas en teorias racionales y
econdmicas. Se supone que la cultura organizacional afecta el compor-
tamiento al proporcionar modelos de accién de lo que es legitimo y
normal; integra a los miembros de la organizacién al generar lealtad,
identidad y el sentimiento de formar parte del grupo (Bang, 1990: 91).
Con el fin de explicar c6mo se producen y mantienen en las organiza-
ciones los modos de vida, se pueden agrupar los diversos enfoques que
vinculan la cultura y la organizacién conforme a dos supuestos princi-
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pales: “La cultura es lo que la organizacion tiene” y “la cultura es lo que
la organizacién es” (Smircich, 1983; Allaire y Firsirotu, 1984; Schein,
1985; Meek, 1988; Jorgensen, 1989).

1. La cultura es lo que la organizacién “tiene”

El primer vinculo importante entre la cultura y la organizacion supone
que existe en un sentido real y tangible una cultura colectiva de la
organizacién, que puede ser creada, medida y manipulada para inten-
sificar la eficiencia organizacional. Estd implicito que una organizacion
puede volverse eficiente; por ejemplo, una escuela puede producir el
“ciudadano modelo” si una cultura malsana es sustituida por otra
saludable. El propésito aqui es modificar los valores, normas y actitudes
de las personas para que puedan hacer la contribucién “correcta” y
necesaria a una organizacién. En este sentido, en el contexto de la
organizacién se produce una combinacién viable de valores y significa-
dos compartidos y relaciones interpersonales.

Este tipo de aproximacién a la cultura no es extrano ya que i) al-
gunas organizaciones tienen éxito y otras no, y hay algo en las primeras
que a veces va mas alld de las explicaciones basadas en una eleccién
racional, como la gestién eficiente y los mecanismos del mercado, y
it) las organizaciones tienen la capacidad de motivar a sus miembros
por medios distintos del poder punitivo (fisico) y del poder remunerador
(econémico) (Galbraith, citado en Meek, 1988: 461). Las organizaciones
japonesas frecuentemente son mencionadas como ejemplos de organi-
zaciones donde el poder condicionado (la creencia) es un instrumento
importante de control, motivacién y rendimiento de los empleados
(Ouchi y Wilkinson, 1983: 468-481). Ouchi y Wilkinson sefialan que un
importante mecanismo rector de los empleados en muchas empresas
japonesas es el sistema de clan, en virtud del cual los empleados
recientemente contratados son socializados en forma intensiva para
que acepten como propios las ideas y objetivos de las empresas. En estas
organizaciones no es necesario medir el rendimiento, controlar o dirigir
a los empleados, ya que la inclinacion natural de éstos es hacer lo que
es mejor para la empresa.

Las organizaciones son vistas como instrumentos sociales que
generan bienes y servicios, y también como subproductos que producen
valores culturales y normas (Smircich, 1983: 344). Los directivos ins-
tauran reglas acerca de lo que es “bueno” y lo que es “malo”, para
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establecer armonia y orden en la organizacion y, de ese modo, la funcién
de la cultura es dictar un comportamiento normativo: “lo que debe ser”.
Existe aqui un elemento de causalidad. El tipo ideal racional legal de
Weber es un ejemplo de como regular las relaciones interpersonales
mediante el tratamiento impersonal, la autoridad jerdrquica y la pro-
mocion basada en el mérito, para que se compartan normas homogé-
neas, previsibles y estables.

Ademss, se considera que la organizacién esta sujeta a una rela-
cién con su entorno en gran medida determinante. Hay multiples
factores en el entorno, por ejemplo la tecnologia, el mercado y las
normas profesionales, que presentan imperativos para el comporta-
miento que los directivos pueden instaurar en su organizacién con el fin
de lograr el mejor ajuste para optimizar el rendimiento. Se logra el
ajuste mediante la adaptacion consciente de la organizacién (Jorgen-
sen, 1989: 235). El modelo de la dependencia de los recursos (véase
Scott, 1981) para la adaptacién al entorno mediante técnicas de enlace
y amortiguamiento es una forma de eliminar la incertidumbre y la
inestabilidad para producir relaciones interpersonales homogéneas y
normas estables.

Cuando en una organizacién todos los integrantes comparten los
mismos valores y normas, hay una cultura organizacional. Las varia-
ciones en la cultura se producen por causa de variaciones en las
constelaciones de grupos, el tipo y el nivel del cargo y las relaciones
interpersonales.

2. La cultura es lo que la organizacion “es”

En contraste con el anterior, este enfoque considera que la cultura esta
engarzada en la sociedad; es preciso afrontar las “consecuencias de la
cultura”, y ésta no se puede cambiar facilmente (Hofstede, citado en
Jorgensen, 1989). En lugar de considerar la cultura como algo que crean
los directivos o algo importado del entorno e instaurado cuidadosamen-
te, estos tedricos piensan que la cultura es el producto de simbolos y
significados negociados y compartidos: emerge de la interaccién social.
En este sentido, los valores y creencias compartidos y las relaciones
interpersonales en las organizaciones son meros reflejos de la combi-
nacion viable que se realiza en la sociedad.

En los estudios transculturales de Hofstede (1984: 11), se define
la cultura como la programaciéon mental que se efectua en la primera
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infancia dentro de la familia y se refuerza en las escuelas y la organi-
zacion; estos programas n.cntales contienen un componente de la
cultura nacional. Se expresan en los distintos valores que predominan
en los pueblos de los diferentes paises. Hofstede distinguid cuatre
dimensiones: la distancia del poder, la prevencién de la incertidumbre,
el individualismo y la masculinidad. Argumenté que, conforme a estas
dimensiones, en las distintas sociedades se pueden ordenar sistemas
dominantes de valores que afectan el pensamiento humano, las orga-
nizaciones y las instituciones en formas predecibles.

Wildavsky et al. (1990) senialan que no existe la organizacién; sélo
hay formas de organizar y formas de desorganizar. Su analisis se basa
en dos dimensiones: el grupo y la cuadricula, segin sugiere Mary
Douglas (citada en Wildavsky et al., 1990: 11). La dimensién del grupo
se concentra en el grado en que un individuo se identifica con un grupo
v la dimensién de la cuadricula se refiere al grado de libertad en la
accién individual. La interaccion entre esas dos dimensiones produce
cuatre formas de organizar y desorganizar: jerarquica, igualitaria,
individualista y fatalista. Cuanto més se identifica uno con un grupo y
estd sujeto a los preceptos, mas limitado estd por las normas del grupo,
por ejemplo en una sociedad jerarquica. Por otra parte, cuanto menos
se identifica uno con un grupo y puede actuar con mayor libertad, me-
nos sujeto estd a las ataduras grupales, por ejemplo en una sociedad
individualista. Estas formas de organizar y desorganizar existen en
todas las sociedades y, por consiguiente, las formas de organizacion son
un mero reflejo de esas dos dimensiones (grupo y cuadricula).

Esto difiere del concepto anterior (la cultura es lo que la organiza-
cién tiene) porque ve la organizacién como una metafora de la sociedad.
Las organizaciones son sociedades en miniatura, no instrumentos
intencionales y mecanismos de adaptacion. '

Se pueden delinear esos dos enfoques en un continuo que va desde
el “determinismo” hasta el “libre albedrio” (Jorgensen, 1989: 233). En el
extremo determinista, se ve la cultura como una entidad fija engar-
zada en la sociedad, que no puede ser manipulada o dirigida conscien-
temente. Se considera que la cultura es independiente de la organiza-
¢i6n; que se desarrolla en los individuos dentro de la familia durante la
Primera infancia, en el vecindario, las escuelas y las organizaciones.
Como tal, la cultura de la organizacién es un mero reflejo de la cultura
social. Por ejemplo, en general las organizaciones japonesas son dife-
rentes de las noruegas en cuanto a la motivacion, las relaciones inter-
Personales y los mecanismos de control de los empleados. En el otro
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extremo, el concepto de libre albedrio ve la cultura como una variable
dependiente engarzada en la mente de los individuos. Se desarrolla por
medio de las relaciones interpersonales, el tipo de trabajo que uno tiene,
el tipo de funciones que desempenia, la socializacién, la disciplina y la
experiencia profesional. Si todos en la organizacién comparten los
mismos valores, existe una cultura homogénea de la organizacion; si
hay valores discordantes entre los miembros de la organizacién, enton-
ces existen subculturas dentro de ésta. Cuanto mas se pasa la cultura
de la organizacién de una generacién a otra, mds probable es que se
vuelva permanente y dificil de cambiar, como sucede por ejemplo con
el sistema de clan para dirigir el comportamiento de los empleados. Por
otra parte, es menos probable que se desarrolle una cultura “cristaliza-
da” de la organizacién cuando existen valores y normas contradictorios.

Bajo el concepto de “la cultura es lo que la organizacion tiene”
encontramos tedricos que prescriben un comportamiento en la organi-
zacién similar a los principios de la “escuela de la administracién
cientifica” (taylorismo), de aplicacién universal (todo puede y debe ser
administrado), y de la “escuela de las relaciones humanas”, que hace
hincapié en el aspecto social y psicolégico del comportamiento y las
relaciones humanas (Politt, 1990: 15). Bajo el concepto de “la cultura
es lo que la organizacion es” encontramos a los tedricos de la ecologia
demogréfica, que subrayan la “seleccién natural” de las organizaciones,
donde la diversidad en el entorno es la fuente de la variedad en la
organizacién (véanse Scott, 1981; Perrow, 1986: 209), y a los sociélogos
que subrayan las normas, los valores y las funciones en un dspecto
social, o a los antropélogos que hacen hincapié en los simbolos, los mitos,
las ceremonias y el lenguaje en una sociedad.

Si la cultura es lo que la organizacién tiene, dentro de una misma
sociedad podemos observar variaciones entre las organizaciones y en
una misma organizacién. Por el contrario, si la cultura es lo que la
organizacién es, resulta mas probable que observemos mayores diferen-
clas entre las organizaciones de diversas sociedades.

Las teorias de la cultura organizacional pretenden proporcionar-
nos un horizonte nuevo para comprender y explicar los fenémenos de
las organizaciones que no estdn totalmente cubiertos por las teorias
tradicionales de la organizacién. El interrogante es cuan adecuadas son
esas teorias de la cultura organizacional para captar los fenémenos en
una organizacién publica.
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La funcién de las organizaciones ptiblicas

Una caracteristica fundamental de la administracién publica es su
relacion con la politica y su posicién en un sistema politico mds amplio.
Estos elementos fundamentales configuran los mecanismos de control:
c6mo se permite que la politica dirjja la administracién, el funciona-
miento interno de la administracién y su relacion con la sociedad y los
ciudadanos.

Un concepto normativo de la relacion entre la politica y la admi-
nistracion, surgido en Europa a partir del siglo xvii, sugiere una
estructura jerdrquica entre los fines y los medios. En este sentido, 1a ad-
ministracién como instrumento neutro se ocupa de traducir en la
practica las decisiones politicas que se derivan de otras fuentes (Bar-
ker, 1966; Self, 1972). El sistema electoral puede traer lideres politi-
cos nuevos, pero los administradores no cambian gracias al sistema de
carrera, conectado con el cardcter impersonal de la burocracia. Se
espera que la burocracia sea leal a todos los gobiernos y regimenes
que asumen el poder. Al mismo tiempo, se espera que siga siendo
politicamente neutra. En Europa esto fue posible mediante un sistema
de burocracia weberiana, donde los administradores estaban orga-
nizados segin una jerarquia con un sistema vertical de autoridad, una
carrera permanente, el fratamiento impersonal y la promocién sobre
la base del mérito. Por consiguiente, la imagen de este tipo de admi-
nistracién es un todo unificado donde la autoridad emana desde la
cuspide. No se supone que un sistema tan estable sea alterado por un
cambio en el gobierno. Por el contrario, el sistema continta a pesar de
los cambios y la agitacién politicos.

Esta burocracia ideal tal vez ya no describa adecuadamente los
estados benefactores occidentales. La carga de trabajo del gobierno ha
aumentado y esto dificulta la funcién de los politicos como intermedia-
rios entre el pueblo y el gobierno. Es bien conocida su dependencia de
los burdcratas y expertos. El sistema electoral ya no es el tnico vinculo
principal entre los ciudadanos y el gobierno. La integracién de impor-
tantes organizaciones de interés en el gobierno en muchos paises de
Europa Occidental ha llevado a una estructura més segmentada donde
interactian los administradores, los intereses organizados y los politi-
cos (Olsen, 1983: 32).

Estos hechos son el trasfondo de la sugerencia de que la actitud
burocratica puede ser situada en relacién con dos polos (Putnam, 1973;
Aberbach et al., 1990). Por una parte, podemos hablar de burdcratas
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“clasicos” o “tecnocraticos” y, por otra, de los burdcratas “politicos”. Los
primeros piensan que los problemas publicos se deben resolver siguien-
do ciertos criterios objetivos y uniformes de legalidad y viabilidad
técnica. Como los administradores se consideran “no partidistas”, su
juicio es “imparcial” y “objetive”. El burécrata clasico desconfia o se
aparta de las instituciones politicas, como los parlamentos, los partidos
y los grupos de presién. Pueden culpar a los lideres politicos de intro-
ducir criterios irracionales en la aplicaciéon de las politicas para un
desarrollo racional, y de tergiversar cuestiones administrativas para
impedir decisiones basadas exclusivamente en el mérito (Jain, 1990:
38). La “interferencia politica” es un constante elemento de irritaciéon
que parece desmoralizar a toda la burocracia. En consecuencia, esos
burécratas se pueden sentir mds cémodos en el mundo ordenado y
menos conflictivo de una autocracia benevolente que en una democracia
acosada por problemas.

El burécrata “politico” representa el polo opuesto. Simpatiza
mucho mads con la concepcién pluralista del interés pablico. Los buré-
cratas politicos consideran legitima la influencia politica en la formu-
lacién de las politicas. Su vida cotidiana se caracteriza mas por la
negociacién y la componenda que por seguir las reglas y los procedi-
mientos ordinarios.

La sensibilidad burocratica a las necesidades sociales y las deman-
das del publico varia mucho segiin la orientacién de los burécratas hacia
el mundo de la politica (Putnam, 1973: 121). Los burécratas cldsicos se
basan més en normas impersonales, rara vez en las demandas del
publico, al formular juicios, mientras que los burécratas politicos tienen
mas en cuenta las demandas del piblico. En tanto que los burdcratas
cldsicos pueden hacer hincapié en la aplicacién uniforme y universal de
las leyes, los buréeratas politicos adoptan un enfoque de “eleccion del
publico”, al organizar una serie de disposiciones con el fin de proporcio-
nar distintos bienes y servicios. Mientras en el primer caso los burécra-
tas estdn alejados de los ciudadanos en general, en el segundo existe el
peligro del patronazgo y las prebendas.

En la actualidad las organizaciones publicas del mundo occidental
operan en un entorno complejo, con miiltiples actores y variados intere-
ses. En ese complejo entorno es dificil establecer lineas divisorias entre
la politica y la administracién y verlo como un todo unificado. Con la
contratacién de profesionales, el sistema vertical de autoridad puede
entrar en conflicto con la autoridad de los expertos profesionales (Jacob-
sen, 1960). El conflicto entre los conocimientos y la jerarquia pueden
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volver poco clara la funciéon de un administrador, ya que éste se encuentra
en el limite entre dos tipos de lealtad: la lealtad hacia la organizacién y
la lealtad hacia la profesiéon. Si un administrador es mads leal a su
profesion, es dificil integrarlo por medio de la autoridad jerarquica. Se
siente mas motivado por las normas, la ética y el cddigo profesional.

En su estudio de los servidores publicos noruegos, Olsen (1983)
muestra una transicién en la concepcién de la funcién de los servidores
publicos: desde las formas de organizacién basadas en una conduccién
jerarquica y la experiencia profesional, a formas que se basan en la
negociacién y la persuasién. Actian como “negociador/iniciador”.

Rhodes (1992: 4-5) observa que una innovacién importante en el
sector publico de Gran Bretana es el empleo de la contratacién externa
parala prestacién de servicios pablicos y el tratar a los ciudadanos como
clientes o usuarios. Este cambio a formas nuevas de prestacion de los
servicios es paralelo a la llegada de “la nueva gerencia publica”, que
tiene las siguientes creencias fundamentales:

La concentracién en la gestion, no en la politica, y en la evaluacién del
rendimiento y la eficiencia; el desglose de las burocracias publicas en
organismos cuyos tratos reciprocos se basan en el pago por el usuario; el
empleo de “casi mercados” y la contratacién externa para promover la
competencia; el recorte de los costos; y un estilo de gestién que hace
hincapié, entre otras cosas, en las metas de produccién, los contratos a
plazo limitado, los incentivos monetarios y la libertad de gestion.

En otras sociedades, 1a impugnacién de la autoridad vertical puede
provenir de la autoridad carismatica y tradicional (Peters, 1984: 60).
En el sistema tradicional de autoridad, ésta se basa en la posicién que
uno ocupa en la sociedad; en un sistema carismatico de autoridad, ésta
se basa en la personalidad del lider. La fuente de autoridad en estos
dos sistemas no estd sujeta a una impugnacion racional. En las orga-
nizaciones estructuradas, estos tipos de autoridad pueden canalizar la
lealtad del individuo hacia un lider o grupo particulares.

Norell (1990: 167-168), al referirse al gobierno local sueco, clasificé
los entornos de los administradores en cinco culturas que pueden ser
explicadas en parte por el contexto organizacional en el cual actua el
administrador y la funcién que éste tiene, y en parte por su profesion.
El contexto organizacional se refiere a las redes de contactos. Cuanto
m4&s contactos se tiene con los politicos, més se sabe de la conduccién
Politica; cuanto mas se trabaja con los clientes, mds se identifica uno
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con ellos. Norell hizo una distincién de varios tipos de cultura: politica,
de mercado, burocratica, orientada hacia el cliente y profesional. Segun
su opinidn, la cultura administrativa en el gobierno local sueco tiene
muchas facetas y puede estar fragmentada. La cultura politica se
caracteriza por su lucha por el control de la toma de decisiones. La
cultura de mercado se distingue porque en ésta ganard la idea mas
competitiva. La cultura burocratica hace hincapié en la jerarquia, la
uniformidad, la previsibilidad y el control. La cultura orientada hacia
el cliente se caracteriza por el compromiso personal, la comprension y
la abnegacion. Por tltimo, la cultura profesional se concentra en el
conocimiento y la experiencia.

En ocasiones, un administrador puede estar sometido a las presio-
nes de diferentes culturas. Los ejecutivos tienen contactos frecuentes
con los politicos, pero al mismo tiempo tienen la responsabilidad de
mantener el control interno y de subrayar los principios burocraticos.
También tienen contactos con organizaciones econdémicas que hacen
hincapié en la cultura de mercado. Quienes tienen un cargo técnico,
destacan las normas profesionales. Los que trabajan en un nivel jerar-
quico mas bajo tienen mas contactos con los clientes y, por lo tanto, se
identifican mads con ellos. Los distintos tipos de cultura que afrontan
los administradores nos llevan a descartar la idea de una administra-
cién cerrada y unificada.

En sintesis, los administradores ptblicos son parte integral de un
sistema politico. Sus conocimientos son importantes en la formulacién
de las politicas y es extensa su red de contactos tanto con politicos como
con grupos de interés organizados. Sin embargo, los administradores
no siempre se encuentran en una estructura jerarquica que asume la
concentracién del poder en una legislatura omnipotente. En el nivel
interno de la organizacién, los administradores son integrados median-
te diversos mecanismos de control, distintos de la autoridad jerarquica,
e interactian con variados entornos.

En los paises en desarrollo, la “ideologia del desarrollo” es esencial
para comprender la politica y la administracién (Heady, 1991: 271). La
consecuencia de la colonizacién en muchos paises en desarrollo fue una
s6lida administracién ptblica y un sistema politico débil. La politica se
caracterizé por la inestabilidad; no fueron raras las intervenciones
militares y no existia participacién de los ciudadanos en los asuntos
publicos; a menudo hubo un liderazgo elitista modernizante, acompa-
fiado por una amplia brecha politica entre gobernantes y gobernados,
y se carecia de empresarios locales.
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Ante la ausencia de un sistema politico sélido, aunada a una
difundida alienacién politica y antipatia hacia los politicos, los servido-
res publicos pueden actuar como participantes principales en la formu-
lacién de las politicas.

La encuesta de Riggs revel6 que las sociedades en desarrollo con
frecuencia carecian de un equilibrio entre las “instituciones politicas
para la formulacién de politicas” y las “estructuras burocraticas para
la aplicacién de las politicas” (citado en Heady, 1991: 429). La conse-
cuencia fue que los burécratas se apropiaron de una cantidad conside-
rable de funciones politicas. Riggs llamé a estos regimenes “estados
burocraticos” o estados desequilibrados. Ese desequilibrio en el cual
dominan los burécratas podria inhibir el desarrollo politico.

En sintesis, en muchos paises en desarrollo la desaparicién de los
colonizadores dejé un vacio en la politica y en las empresas locales. Por
otra parte, la burocracia, como legado del pasado colonial, se convirtio
en un importante actor de la esfera del gobierno y el desarrollo. Las
consecuencias fueron los “estados burocraticos” y una esfera politica
subdesarrollada.

,C6mo podemos comprender la cultura
administrativa?

En cualquier sistema, no se puede analizar en forma inteligente la
funcion de la burocracia sin relacionarla con su contexto politico.
La funcién esencial de la politica en la vida de las organizaciones
administrativas publicas no parece ser captada por las teorias de la
organizaciéon y la cultura. Mediante el proceso de la politica se construye
la realidad politica, es decir, la visién de una sociedad adecuada, con
autoridad legitima y formas de participacién (Olsen, 1983: 9). Lo que
hace y para quién lo hace reflejan esa realidad politica y también sus
ideas acerca de lo que es apropiado. Las metas de una organizacién
publica son cuestiones politicas; 1a asignacién de los recursos a las
organizaciones publicas se decide en el ambito politico; las organizacio-
nes publicas rinden cuentas a los ciudadanos por conducto de sus
representantes politicos. Toda una gama de cuestiones de la adminis-
tracién publica son temas de debates y discursos politicos.

La funcién de la politica en la formacion y configuracién de sesgos
culturales y relaciones interpersonales ha sido ignorada por las teorias
de la cultura organizacional. Una razon puede ser que esto siempre ha
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sido un problema importante de investigacién para los antropélogos, y
s6lo recientemente ha capturado la atencién de los politélogos. Ademas,
muchas de esas teorias se desarrollaron basandose principalmente en
las organizaciones privadas y, por consiguiente, la cuestion de la poli-
tica no ha sido un aspecto importante en sus indagaciones.

Sobre la base de lo seflalado anteriormente, los intentos por captar
los aspectos de la cultura administrativa se han concentrado en tres
relaciones que se refieren a normas vinculadas con las practicas admi-
nistrativas:

a) el control politico o las relaciones entre los politicos y los
administradores,

b) la cohesién o las fuentes de autoridad y control internos, y

¢) las relaciones entre la sociedad y el administrador.

a) El control politico

La dimensién del control politico hace hincapié en la medida en que los
administradores pueden ser clasificados como cldsicos o como politicos.
Mientras el burécrata clasico estd orientado hacia los procedimientos
o las normas, el burécrata politico esta orientado hacia los problemas
o los programas (Putnam, 1973: 90). En tanto el burécrata clasico
considera fastidiosos a los politicos porque interfieren en la objetividad
y la actuacién del gobierno, el burécrata politico ve a los politicos como
participantes en un juego comun. El burdcrata politico comprende y
acepta mas la funcién de instituciones tales como los partidos politicos
y los grupos de presién. Se observa un caso extremo del burécrata
politico en los regimenes socialistas con administraciones que tienen
“cuadros de funcionarios principales”, donde los administradores se
convierten en obedientes instrumentos de los politicos y donde su
contratacion se basa en la afiliacién partidaria.

Elideal del buréerata cldsico es mantenerse apartado de la politica
y de la afiliacién partidaria. El burdcrata clasico ideal es particular-
mente neutral pero leal a todos los gobiernos y regimenes que asumen
el poder. La impersonalidad de su conducta, la inamovilidad en sus
cargos y la promocién basada en el mérito los convierte en parte de un
sistema estable a pesar de los cambios y la agitacién politicos. En
un caso extremo, los servidores publicos cldsicos pueden convertirse en
élites o ser paternalistas, con la idea de que los politicos son como nifios
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a quienes es preciso cuidar. Esta actitud de custodios no es rara en
muchos paises en desarrollo.

La dimensioén del control politico también hace hincapié en esta-
blecer si los servidores publicos son pasivoes o activos. (Tienen iniciati-
vas respecto de las propuestas politicas, o simplemente acatan esas
propuestas de sus patrones politicos? ;Es la burocracia la protagonista
de las politicas o simplemente una asesora respecto de las propuestas
politicas? jSe limitan los burdcratas a decir “Si, sefior ministro™ El
burécrata pasivo espera las instrucciones del politico. Puede ser politi-
camente neutral pero se pone en marcha sélo después de recibir
directrices politicas. En contraste, la administracion activa no espera
las senales politicas. Asume la iniciativa en cuanto a presentar proble-
mas y soluciones a los politicos. También es activa en el suministro de
retroalimentacién de informacién a los politicos.

b) La cohesion

Esta dimension hace hincapié en las fuentes de control y motivacién
internos, que pueden tener diversos origenes. Las fuentes de autoridad
0 su combinacién varian de un pais a otro. Cémo varian es un tema para
la investigacion empirica.

t) La autoridad vertical

Este tipo de autoridad se basa en jerarquias. La imposicién de normas
universales e impersonales es fundamental para la motivacién y el
control de los empleados. Es similar al sistema “racional-legal” de
Weber (Scott, 1981: 67-72; Mintzberg, 1979: 315-316). En un caso
extremo, la organizacién jerarquica puede volverse extremadamente
estructurada, centralizada en forma vertical, y puede imponer muchas
normas. La bisqueda de objetivos es sustituida por el acatamiento
de normas. Se evita correr riesgos y cometer errores. Se prefieren las
situaciones claras, estructuradas y estables a las poco claras, inestables
y ambiguas (véase Blunt, 1990). Esto puede hacer que el sistema sea
cerrado, con pocas interacciones con el entorno (véase Hofstede, 1990).
Este tipo de sistema puede caracterizar a la administracién publica en
muchos paises en desarrollo.
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i) La autoridad profesional

En contraste con la autoridad jerdrquica, la autoridad profesional
emana de la calificacién profesional. La autoridad se basa en el conoci-
miento y la especializacién (Jacobsen, 1965: 90; Mintzberg, 1979:
349-351). En este tipo de autoridad, uno se identifica mas con las
normas, la ética y el cédigo profesionales. La autonomia en el ejercicio
del propio juicio y la evaluacién son fundamentales para motivar a los
profesionales.

iit) La recompensa o la sancién

En este caso, el poder o influencia se basa en la capacidad de recom-
pensar o sancionar (French y Raven, 1954: 156-158). En una organiza-
cién, la persona con capacidad para recompensar o sancionar esta en
una posicién ventajosa para ejercer influencia sobre los demas. Esta
autoridad generalmente recae en los cargos de mas alto nivel en la
Jjerarquia, y permite al funcionario superior influir en el comportamien-
to de los subordinados y hacerlos que acaten las normas de la organi-
zacion.

Es similar a la autoridad jerdrquica; la principal diferencia es que
esta dltima se basa en una autoridad legitima, es decir, en la creencia
entre los empleados de que las érdenes se dan desde la cuspide. Por el
contrario, la autoridad de la recompensa o la sancién se basa en el temor
o0 la motivacién por parte de los empleados para acatar las érdenes.

) El “cuidado”

Ha surgido una nueva filosofia de la gestién que hace hincapié en cuidar
a las personas y que constituye un importante mecanismo para el
control y la motivacién de los empleados. Se recomiendan conceptos
tales como “dirigir al hacer la ronda” o “dirigir con la conversacién” para
intensificar la identificacién de los empleados con la organizacién. En
este tipo de autoridad, hay una actitud de cuidado “maternal”. Esta es
una fuente de autoridad que se supone que aportaran a la organizacién
las mujeres que ocupan cargos directivos. Este tipo de autoridad puede
ser especialmente eficaz en la administraciéon publica occidental de la
actualidad.
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v) El sentimiento de pertenecer al grupo

El sentimiento de pertenecer a un grupo y seguir las normas de éste es
una fuente de autoridad bien descrita en los trabajos de la escuela de
las relaciones humanas (Scott, 1981: 86-90). La solidaridad con el grupo
puede desarrollarse como resultado de vinculos familiares y de paren-
tesco, pertenencia al mismo servicio, vinculos geograficos y haber
asistido a la misma universidad. En este tipo de sistema de autoridad,
uno se puede identificar mas con la organizacién. Esto es lo que
Hofstede describié como orientacién parroquial, en contraste con la
orientacion profesional (1990: 306-308). Se dice que el tipo parroquial
de cultura es comiin en las empresas japonesas. La autoridad basada
en la identidad con el grupo no se limita a una organizacién particular,
sino que puede abarcar varias organizaciones. En muchas naciones en
desarrollo este tipo de autoridad ejerce un considerable control y
motivacion (véase Heady, 1991). Un caso extremo de esta variante
puede generar nepotismo y corrupcién. No obstante, la importancia del
“vinculo con la vieja escuela” también es bien conocida en la adminis-
tracién publica occidental.

¢) La ciudadania

La tercera dimensién de la cultura administrativa se concentra en las
relaciones entre la administracién y los ciudadanos. Esas relaciones
pueden adoptar diversas formas. Hay dos dimensiones en las relacio-
nes entre la administracién y los ciudadanos:

t) Universalismo en oposicién a clientelismo

Esta dimensién hace hincapié en un tipo “universal” de comportamien-
to administrativo en un extremo y un sistema de “clientelismo” en el
otro. La administracién “aniversal” se basa principalmente en derechos
universales por lo comun manifestados en la aplicacién impersonal de
las normas. Esto es lo que Weber llamé una forma racional-legal, donde
la decisién de un administrador se basa en normas claras y especificas
¥ no en sus ocurrencias arbitrarias o caprichosas (Scott, 1981: 69-70).
En el otro extremo, el “clientelismo” otorga prebendas por un pago o a
cambio de una base de poder, patronazgo, adhesién, etc., como sucede
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en el sur de Italia o con los irlandeses en la politica de las ciudades
estadounidenses (véase, por ejemplo, Clark, 1975). En cierto punto
entre estos dos extremos se puede ubicar un patrén de comportamiento
de “defensa sectorial”. En la defensa sectorial, los administradores
promueven los intereses de los sectores —por ejemplo consejos, comités,
grupos interministeriales de trabajo, etc.— de los cuales forman parte
o con los cuales interactuan.

1) El ciudadano como “sttbdito”
en oposicién al ciudadano como “cliente”

Esta dimensién se concentra en lo que los administradores piensan de
los ciudadanos. Como conceptos extremos, se puede ver a los ciudada-
nos como “stbditos” o como “clientes”. Como “subditos”, se espera que
los ciudadanos muestren un comportamiento “sumiso”, es decir, defe-
rencia y obediencia a los administradores. Los administradores dictan
y los ciudadanos acatan como “stubditos” leales. Los administradores
parecen saberlo todo y se espera que los sdbditos confien en ese
conocimiento. Esta actitud de la administracién puede generar un
sentimiento de alienacién e impotencia en las personas. A la inversa,
los administradores pueden pensar en los ciudadanos como “clientes”,
con la actitud de que “el cliente siempre tiene razén”. Esta actitud, que
caracteriza un contexto empresarial/de mercado, estd entrando en la
administracion publica de Europa occidental como una ideologia. ;Afec-
ta las normas y el comportamiento administrativos? La actitud de una
administracién puede orientarse hacia la “venta” y no sélo la prestacion
de un servicio. Los ciudadanos son considerados clientes con oportuni-
dades de eleccién. Esta novedad de transferir el pensamiento “geren-
cial” del sector privado al publico representa un cambio en la actitud y
la ideologia en la gestion de los servicios pablicos (Politt, 1990: 11). La
ideologia de algunos municipios productores de energia en Noruega
parece mostrar una transicién de la actitud orientada hacia el usuario
a la actitud orientada hacia el cliente (véase Baldersheim y Vike, 1992).
En Suecia, algunos concejos municipales han comenzado a pensar en
si mismos como “compradores” de los servicios prestados por sus
municipios en representacién de los ciudadanos, y a pensar en los
administradores como vendedores sobre una base contractual.

En cierto punto entre estos dos extremos, se puede situar un
patrén de comportamiento de “defensa del usuario”. En la defensa del
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asuario, los administradores abogan por los intereses de los usuarios
‘débiles”, por ejemplo los discapacitados, los beneficiarios de la asisten-
»ia social, los desempleados, etc., quienes dependen de la ayuda de los
administradores.

Tal vez no podamos encontrar un administrador que se ajuste a
una sola de las dimensiones senaladas anteriormente. En cambio,
podremos encontrar administradores que presentan varias de esas
caracteristicas.

El burdcrata clasico confia més en la jerarquia o en la recompensa
0 sancién para respaldar su autoridad. Algunos burécratas clasicos
también se basan en los conocimientos técnicos y en la especializacion
profesional para adoptar decisiones. Por otra parte, el burdcrata poli-
tico recurre mas a la consulta y la negociaciéon como una forma colegiada
de comunicacién para tomar decisiones. El burécerata clasico se concen-
trara en un tipo universal de comportamiento administrativo, es decir,
en la aplicacién impersonal de las normas. Por el contrario, el burécrata
politico recurrira al clientelismo para otorgar prebendas a los miembros
del partido o a parientes y amigos.

La explicacion de las variaciones
en la cultura administrativa

Segun el concepto de que la cultura es lo que la organizacion “es”, se
espera que las normas sociopoliticas determinen las practicas adminis-
trativas en las organizaciones publicas. El estudio de Putnam (1973)
sobre burdcratas britdanicos, alemanes e italianos mostré una marcada
variacién en su orientacién hacia el mundo de la politica y, por consi-
guiente, en su sensibilidad a las necesidades sociales y las demandas
del publico. Peters (1984: 46-59) ha demostrado las diferencias en las
culturas politicas de distintos paises sobre la base de la confianza social.
En sistemas politicos tales como los de Estados Unidos de América, el
Reino Unido o los paises escandinavos, donde es alta la confianza social,
surgen con mucha facilidad alternativas no gubernamentales para la
administracién puablica. Por el contrario, varios paises europeos como
Francia e Italia y muchas naciones en desarrollo muestran un escaso
grado de confianza social, lo cual hace dificil iniciar y organizar activi-
dades no gubernamentales. Estos paises presentan un alto grado de
participacién burocratica en los asuntos publicos.

La cultura administrativa puede variar dentro del contexto nacio-
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nal si la cultura es lo que la organizacién “tiene”. Las actitudes y el
conocimiento de su funcién de los administradores dependeran, por una
parte, del tipo de empleo que tengan, el tipo de ministerio en que estén,
su red de contactos y, por otra, del tipo de educacién que hayan recibido,
el método de contratacién para el servicio piblico y la afiliacién parti-
daria (Putnam, 1973: 121; Aberbach et al., 1990: 5-7; Norell, 1990: 167).

Pueden existir diferencias considerables en el clima de opinién en
los distintos departamentos. Dentro de cada departamento, las actitu-
des variardn segun lo rutinarias, no politicas o técnicas que sean las
tareas del administrador. Las habilidades politicas se vuelven mas
importantes cuanto mas alta es la jerarquia del cargo y, por lo tanto,
se debilita la disposiciéon puramente tecnocrdtica (Aberbach et al., 1990:
13). Es mas probable que los funcionarios de mas alto nivel compartan
las metas del gobierno del momento.

Olsen, en su estudio de los servidores publicos noruegos, ha
encontrado que las variaciones en las percepciones, actitudes y valores
de los buréeratas se pueden explicar mediante factores relacionados con
la funcién, como la posicion oficial, el tipo de funcién, el sentimiento de
pertenecer a la institucién, la red externa de contactos y la profesién
(1983: 133).

Segtun el andlisis de Robert Putnam (citado en Aberbach, 1990: 7),
la comprensién de su funcién que tienen los servidores publicos varia
segun su formacién; por ejemplo, los especialistas en ciencias sociales
parecen tener una mentalidad menos tecnocratica que la de los juristas
o cientificos. Con respecto a la contratacién, una tercera parte de los
gjecutivos estadounidenses son funcionarios no de carrera, en contraste
con lo que sucede en la India, donde los servidores publicos son funcio-
narios de carrera contratados mediante un sistema centralizado de
examenes. Este método de contratacién puede explicar las diferencias
en las actitudes y la comprensién de la funciéon de los administrado-
res en los distintos sistemas.

Aberbach et al. (1990: 14), en su estudio sobre los servidores
publicos estadounidenses y alemanes, encontraron que los administra-
dores afiliados al partido mas conservador o simpatizantes de éste
también tenian una concepcién mas tecnocratica de sus funciones.

Ademas de los rasgos culturales nacionales, que pueden explicar
las diferencias en cuanto a actitudes y comprensién de la funcién de los
administradores de diversas naciones, hay factores individuales u
organizacionales como el tipo de departamento, el sistema de carrera
y contratacién, la educacién, los antecedentes sociales y la afiliacién
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partidaria, que también explican esas diferencias; esos factores son
responsables de las diferencias entre las organizaciones en el contexto
nacional.

Una agenda para futuras investigaciones empiricas

Las distinciones entre ambas dimensiones de la cultura, la social y la
organizacional/individual, pueden sintetizarse de la siguiente manera:

La cultura administrativa es

Lo quela Lo que la
organizacion “es” organizacion “tiene”

La sociedad Muiltiples factores,
por ejemplo,
la educacion,

1a edad, el tipo de cargo,

Influida por

etcétera
Las normas sociales son Fuertes Débiles
Las relaciones Las normas sociales Las normas

interpersonales reflejan de la organizacion
mas

Hay posibilidades
de modificarla

Ninguna/pocas Algunas/muchas

Un cambio en la cultura La sociedad La estrategia

de la organizacién administrativa
probablemente sera

el resultado

de un cambio en

La cultura Independiente Dependiente

como variable es

Las organizaciones En las diversas culturas En una misma cultura

difieren mas

Las dimensiones de las culturas administrativas son fundamen-
tales para comprender los procesos que moldean las relaciones de la
administracién con la politica y la sociedad, e influyen en su fuente
interna de motivacién y control. La cultura administrativa, como se la
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presenta en este trabajo, agrega una dimensién politica a las teorias
organizacionales de la cultura existentes. Un supuesto fundamental de
las dimensiones culturales de la administracién es que las practicas
administrativas no se pueden entender sin conocer los contextos nor-
mativos sociales y politicos en los cuales estd engarzado el sistema
politico administrativo. Las organizaciones publicas reproducen el
orden social y el orden politico, es decir, el comportamiento administra-
tivo es resultado de las normas culturales de las naciones. Sin embargo,
investigaciones anteriores han encontrado que los sindromes de actitu-
des examinados previamente no sélo varian segun los distintos paises,
sino también segiin la naturaleza del trabajo del administrador, su
lugar de trabajo, su educacion, su red de contactos, etc. Esto sugiere
que las practicas administrativas también pueden ser consideradas
como manifestaciones de variables en el ambito individual y de la
organizacién. Si las practicas administrativas varian conforme a varia-
bles en el nivel del individuo/la organizacién, mas que segun los
distintos paises, entonces las normas culturales nacionales/étnicas
pueden ser menos importantes para explicar las variaciones culturales
en las practicas administrativas.

Putnam (1973: 121) ha subrayado, ademds de las diferencias
transnacionales, la importancia de la variacién intranacional y sus
correlaciones al delinear la orientacién burocrdtica hacia la politica.
Aberbach et al. (1990: 5-7), al estudiar la comprensién que tienen de su
funcién los burécratas de alto nivel en Alemania y los Estados Unidos,
basaron sus andlisis en cuatro variables: la posicién jerarquica, el
departamento, la afiliacién partidaria y la formacién educativa. Encon-
traron que las actitudes burocraticas varian no sélo en los distintos
paises sino también dentro de una misma nacién.

En consecuencia, los estudios transnacionales de las practicas
administrativas deben considerar ambos niveles de anadlisis, el social y
el individual. En otras palabras, los estudios de las practicas adminis-
trativas deben incorporar las dos dimensiones de la cultura de la
organizacién: “la cultura es lo que la organizacién es” y “la cultura es
lo que la organizacién tiene”.
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