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A C C O U N T A B I L I T Y A N D T H E M A N A G E M E N T O F E X P E C T A T I O N S :
T H E C H A L L E N G E R T R A G E D Y A N D T H E C O S T S O F D E M O C R A C Y

B a r b a r a R o m z e k a n d M e l D u b n i c k

A b s t r a c t

T h e R o g e r s C o m m i s s i o n i n v e s t i g a t i o n o f t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r
w a s t o o n a r r o w i n i t s f o c u s a n d m i s s e d a n e s s e n t i a l l e s s o n o f t h a t
t r a g e d y ; n a m e l y , t h a t t h e a c c i d e n t w a s t h e i n e v i t a b l e p r i c e o f
c o n d u c t i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n i n t h e A m e r i c a n d e m o c r a t i c s y s t e m .
I n o r d e r t o o p e r a t e a s a p u b l i c a g e n c y i n t h e p l u r a l i s t i c U . S .
p o l i t i c a l s y s t e m i n t h e 1 9 8 0 ' s , N A S A h a d t o f u n c t i o n u n d e r s e v e r a l
s y s t e m s o f a c c o u n t a b i l i t y , e a c h e m p h a s i z i n g d i f f e r e n t s t r a t e g i e s f o r
m a n a g i n g t h e m u l t i p l e e x p e c t a t i o n s o f d e m o c r a t i c i n s t i t u t i o n s . I n
d o i n g s o , N A S A w a s d i s t r a c t e d f r o m o p e r a t i n g u n d e r t h e t y p e o f
a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m m o s t a p p r o p r i a t e f o r i t s t e c h n i c a l t a s k s ,
n a m e l y , a p r o f e s s i o n a l s y s t e m o f a c c o u n t a b i l i t y t h a t e m p h a s i z e s
d e f e r e n c e t o t h e e x p e r t i s e o f N A S A ' s s c i e n t i s t s a n d e n g i n e e r s .

A b r o a d e r i n s t i t u t i o n a l a n a l y s i s w a s n e e d e d i n a d d i t i o n t o t h e
C o m m i s s i o n ' s f o c u s o n t h e t e c h n i c a l a n d m a n a g e r i a l c a u s e s o f t h e
C h a l l e n g e r a c c i d e n t . U s i n g a t h e o r y o f p u b l i c s e c t o r a c c o u n t a b i l i t y ,
w e c o n t e n d t h a t N A S A ' s m a n a g e r i a l a n d t e c h n i c a l p r o b l e m s w e r e t h e
l o g i c a l r e s u l t o f i t s e f f o r t s t o r e s p o n d t o l e g i t i m a t e i n s t i t u t i o n a l
d e m a n d s . O n c e t h e A m e r i c a n c o n s e n s u s i n s u p p o r t o f s p a c e e x p l o r a t i o n
f a d e d w i t h t h e a c c o m p l i s h m e n t o f t h e m o o n l a n d i n g s , N A S A l o s t i t s
" c a r t e b l a n c h e " f o r s p a c e d e v e l o p m e n t . I n s t e a d , t h e a g e n c y b e c a m e
o n l y o n e o f m a n y c l a i m a n t s f o r p o p u l a r s u p p o r t a n d f e d e r a l d o l l a r s .
I n r e sp o n se t o t h e se ch a n g e s , N A SA ' s ma n a g e rs a t t e mp te d t o me e t t h e
c h a l l e n g e o f w a n i n g p u b l i c s u p p o r t t h r o u g h t h e a d o p t i o n o f p o l i t i c a l
a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s a n d t h e c h a l l e n g e o f o p e r a t i n g u n d e r t i g h t e r
fi n a n c i a l c o n s t r a i n t s b y r e l y i n g m o r e o n b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y
systems. In doing so, NASA shi f ted away f rom what i t d id very wel l in
i t s fi r s t d e c a d e o f o p e r a t i o n , i . e . s o l v e t e c h n i c a l p r o b l e m s u n d e r a
s y s t e m o f p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y .

W e a r g u e t h a t t h e s h i f t a w a y f r o m p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y a n d
t o w a r d p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y w a s t h e k e y c a u s e o f
t h e t e c h n i c a l a n d m a n a g e r i a l p r o b l e m s t h a t e v e n t u a l l y l e d t o t h e
C h a l l e n g e r d i s a s t e r . F u r t h e r m o r e , w e c o n t e n d t h a t a g e n c y r e f o r m s n o w
b e i n g i m p l e m e n t e d a n d c o n s i d e r e d r e fl e c t m o v e m e n t t o w a r d a f o u r t h t y p e
o f a c c o u n t a b i l i t y , o n e b a s e d o n t h e a s s e r t i o n o f l e g a l o b l i g a t i o n s .
S u c h r e f o r m s , i t i s a r g u e d , a r e j u s t a S l i k e l y t o c o m p o u n d t h e d i l e m m a s

facing NASA as they are to improve the agenĉ ŝ performance.
O u r t h e o r y o f p u b l i c a c c o u n t a b i l i t y u n d e r s c o r e s t h e d i v e r s i t y o f

expectat ions which American publ ic agencies must manage in their
e f f o r t s t o b e h a v e r e s p o n s i b l y . U n d e r i d e a l c o n d i t i o n s a l l f o u r t y p e s
o f accoun tab i l i t y can enhance the l i ke l i hood tha t respons ib le behav io r
w i l l b e f o r t h c o m i n g f r o m p u b l i c a g e n c i e s . Ye t , a s t h e N A S A c a s e
i l l u s t r a t e s , t h e s e a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s a r e n o t w i t h o u t t h e i r c o s t s
t o t h e a g e n c i e s o p e r a t i n g u n d e r t h e m . O u r c a s e s t u d y o f N A S A s h o w s
h o w t h e p u r s u i t o f p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y
d i s t r a c t e d N A S A f r o m i t s s t r e n g t h ; d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e .



A C C O U N T A B I L I T Y A N D T H E M A N A G E M E N T O F E X P E C T A T I O N S ;
T H E C H A L L E N G E R T R A G E D Y A N D T H E C O S T S O F D E M O C R A C Y

O n J a n u a r y 2 8 , 1 9 8 6 , t h e s p a c e s h u t t l e C h a l l e n g e r e x p l o d e d i n

m i d - fl i g h t a n d s e v e n c r e w m e m b e r s l o s t t h e i r l i v e s ,

t h a t t r a g i c e v e n t a r e w i d e l y k n o w n a n d n e e d n o t b e r e t r a c e d h e r e ,

l e s s o n s o f t h a t i l l - f a t e d e x p e d i t i o n , h o w e v e r , a r e t o o i m p o r t a n t t o g o

u n e x p l i c a t e d o r u n e x p l o r e d .

A g r e a t d e a l o f e f f o r t a n d r e s o u r c e s h a v e b e e n e x p e n d e d b y

o f fi c i a l a n d u n o f fi c i a l i n v e s t i g a t o r s i n a t t e m p t s t o d i s c o v e r j u s t

w h a t w e n t w r o n g t h a t c h i l l y m o r n i n g i n F l o r i d a ,

i n v e s t i g a t o r s s o u g h t e x p l a n a t i o n s t h a t c o u l d l e a d t o c o r r e c t i o n s t h a t

w o u l d r e d u c e t h e r e c u r r e n c e o f a n o t h e r s p a c e p r o g r a m d i s a s t e r ,

s e e m e d t o s e e k n o t h i n g l e s s ( n o r m o r e ) t h a n s c a p e g o a t s u p o n w h i c h t h e

T h e d e t a i l s o f

T h e

S o m e o f t h o s e

O t h e r s

n a t i o n ' s a n g e r a n d f r u s t r a t i o n s c o u l d b e v e n t e d .

B u t t h e i m p l i c a t i o n s o f t h e C h a l l e n g e r t r a g e d y g o b e y o n d s e a r c h e s

I n h e r e n t i n t h e s i t u a t i o n s u r r o u n d i n gf o r e x p l a n a t i o n s o r s c a p e g o a t s ,

e f f o r t s o f t h e N a t i o n a l A e r o n a u t i c s a n d S p a c e A d m i n i s t r a t i o n ( N A S A ) t o

l a u n c h t h e s p a c e s h u t t l e t h a t Tu e s d a y m o r n i n g a r e l e s s o n s t h a t g o t o

t h e v e r y h e a r t o f t h e p u b l i c e n t e r p r i s e i n A m e r i c a t o d a y .

C h a l l e n g e r d i s a s t e r w e c a n g a i n i n s i g h t s i n t o t h e n a t u r e o f A m e r i c a n

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a n d t h e d i l e m m a s i t f a c e s t o d a y a t e v e r y l e v e l

o f g o v e r n m e n t .

I n t h i s p a p e r s o m e o f t h o s e i n s i g h t s a r e m a d e e x p l i c i t b y

F r o m t h e

p o s i t i n g a v i e w o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a s t h e m a n a g e m e n t o f

P u t b r i e fl y , t h e n a t u r e o f A m e r i c a n p u b l i cl e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n s ,

a d m i n i s t r a t i o n l i e s i n t h e c o n t i n u o u s e f f o r t s o f p u b l i c s e c t o r

p e r s o n n e l t o c o n t e n d w i t h a d i v e r s i t y o f e x p e c t a t i o n s g e n e r a t e d b y a

democ ra t i c , p l u ra l i s t i c soc ie t y t ha t demands accoun tab i l i t y and ye t
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h a s n o c o l l e c t i v e s e n s e o f t h e l i m i t s t o e f f e c t i v e g o v e r n m e n t ,

s o m e w h a t u n i q u e a m o n g p u b l i c a g e n c i e s i n b o t h o r g a n i z a t i o n a l f o r m a n d

m i s s i o n , N A S A w a s n o t e x e m p t f r o m t h i s i n s t i t u t i o n a l c h a r a c t e r i s t i c o f

F r o m t h i s p e r s p e c t i v e , u n e x p e c t e d p r o g r a m o r

p r o j e c t f a i l u r e s s u c h a s t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r s e e m t o b e

i n e v i t a b i l i t i e s t h a t c a n n o t b e a v o i d e d .

W h i l e

A m e r i c a n b u r e a u c r a c i e s .

i n e v i t a b i l i t y "

r a i s e d b y t h i s a n a l y s i s ,

i n s t i t u t i o n a l c o n fi g u r a t i o n o f a c c o u n t a b i l i t y f o r A m e r i c a n p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n r e m a i n s i n t a c t , t h a t p r o p e n s i t y t o f a i l i s

T h e p o s s i b i l i t y a n d d e s i r a b i l i t y o f r e d e s i g n i n g o r

c i r c u m v e n t i n g t h o s e i n s t i t u t i o n a l c o n s t r a i n t s i s t h e s u b j e c t o f t h e

o f p r o j e c t f a i l u r e i s t h e p r i n c i p l e i s s u eT h e

W e a r g u e t h a t s o l o n g a s t h e c u r r e n t

i r r e v e r s i b l e .

fi n a l s e c t i o n .

P r i o r t o t h a t d i s c u s s i o n , h o w e v e r , w e e x a m i n e t h e r a t i o n a l e

u n d e r l y i n g t h e n e e d f o r a n i n s t i t u t i o n a l p e r s p e c t i v e o n t h e C h a l l e n g e r

d i s a s t e r a n d s p e c u l a t e a s t o w h y s u c h a v i e w p o i n t w a s i g n o r e d o r

o v e r l o o k e d i n t h e m a j o r i n v e s t i g a t i o n s t h a t f o l l o w e d t h e t r a g e d y .

N e x t w e p o s i t a t h e o r y o f p u b l i c a c c o u n t a b i l i t y t h a t i s u s e f u l i n

a n a l y z i n g w h a t t o o k p l a c e b o t h b e f o r e a n d a f t e r t h e s p a c e s h u t t l e ' s

e x p l o s i o n ,

t o t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r m a k i n g e x t e n s i v e u s e o f m e d i a r e p o r t s a n d

i n t e r v i e w s , o f fi c i a l r e p o r t s a n d h e a r i n g s f r o m g o v e r n m e n t

i n v e s t i g a t i o n s , a n d r e l a t e d m a t e r i a l s t h a t a p p e a r e d d u r i n g t h e s i x

m o n t h p e r i o d f o l l o w i n g t h e i n c i d e n t a t C a p e K e n n e d y,

w o r k t h a t w e t h e n d r a w t h e l e s s o n s o f t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r f o r

A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n .

I . S E E K I N G A N I N S T I T U T I O N A L P E R S P E C T I V E

T h i s i s f o l l o w e d b y a d i r e c t a p p l i c a t i o n o f t h a t f r a m e w o r k

I t i s f r o m t h a t
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A m o n g t h e c o m m o n t h r e a d s r u n n i n g t h r o u g h t h e m o r e p o p u l a r

d i s c u s s i o n s o f t h e C h a l l e n g e r i n c i d e n t a r e t w o t h a t g a i n e d t h e

i m m e d i a t e a t t e n t i o n o f t h o s e s e a r c h i n g f o r a n s w e r s t o t h e e v e n t s o f

T h e fi r s t w a s t h e n e e d t o p i n p o i n t t h e t e c h n i c a l

p r o b l e m s t h a t l e d t o t h e b o o s t e r r o c k e t e x p l o s i o n o n t h e s h u t t l e , a n d

t h e s e c o n d w a s t o u n c o v e r a n y o r g a n i z a t i o n a l o r m a n a g e r i a l p r o b l e m s

(o r, t o use an ove rwo rked euphemism.

J a n u a r y 2 8 , 1 9 8 6 .

h u m a n e r r o r s " ) t h a t m i g h t h a v e

c a u s e d N A S A o f fi c i a l s t o o v e r l o o k o r i g n o r e t h o s e t e c h n i c a l fl a w s ,

t h e t i m e t h e P r e s i d e n t i a l C o m m i s s i o n o n t h e S p a c e S h u t t l e C h a l l e n g e r

A c c i d e n t i s s u e d i t s r e p o r t o n J u n e 9 , 1 9 8 6 , t h o s e t w o e f f o r t s h a d

b e c o m e t h e p r e d o m i n a n t t h e m e s o f m o s t a n a l y s e s .

O n t h e fi r s t p o i n t , t h e v e r d i c t o f t h e C o m m i s s i o n w a s

B y

u n e q u i v o c a l :

T h e c o n s e n s u s o f t h e c o m m i s s i o n a n d p a r t i c i p a t i n g
i n v e s t i g a t i v e a g e n c i e s i s t h a t t h e l o s s o f t h e s p a c e s h u t t l e
C h a l l e n g e r w a s c a u s e d b y a f a i l u r e i n t h e j o i n t b e t w e e n t h e l o w e r
s e g m e n t s o f t h e r i g h t s o l i d r o c k e t m o t o r . T h e s p e c i fi c f a i l u r e
w a s t h e d e s t r u c t i o n o f t h e s e a l s t h a t a r e i n t e n d e d t o p r e v e n t h o t
g a s e s f r o m l e a k i n g t h r o u g h t h e j o i n t d u r i n g t h e p r o p e l l a n t b u r n
o f t h e r o c k e t m o t o r . T h e e v i d e n c e a s s e m b l e d . .
t h a t n o o t h e r e l e m e n t o f t h e s p a c e s h u t t l e s y s t e m c o n t r i b u t e d t o
t h i s f a i l u r e . ^

i n d i c a t e s

N o r w e r e t h e y a n y l e s s e x p l i c i t a b o u t o r g a n i z a t i o n a l p r o b l e m s a t N A S A

b e i n g a " c o n t r i b u t i n g c a u s e " o f t h e a c c i d e n t :

T h e d e c i s i o n t o l a u n c h t h e C h a l l e n g e r w a s fl a w e d . T h o s e w h o
m a d e t h e d e c i s i o n w e r e u n a w a r e o f t h e r e c e n t h i s t o r y o f p r o b l e m s
c o n c e r n i n g t h e 0 r i n g s [ s e a l s ] a n d t h e j o i n t a n d w e r e u n a w a r e o f
t h e i n i t i a l w r i t t e n r e c o m m e n d a t i o n o f t h e c o n t r a c t o r a d v i s i n g
a g a i n s t t h e l a u n c h a t t e m p e r a t u r e s b e l o w 5 3 d e g r e e s F a h r e n h e i t
a n d t h e c o n t i n u i n g o p p o s i t i o n o f e n g i n e e r s a t [ M o r t o n ] T h i o k o l
a f t e r t h e m a n a g e m e n t h a d r e v e r s e d i t s p o s i t i o n . . .
d e c i s i o n - m a k e r s h a d k n o w n a l l t h e f a c t s , i t i s h i g h l y u n l i k e l y
t h a t t h e y w o u l d h a v e d e c i d e d t o l a u n c h [ t h e s h u t t l e ] o n J a n u a r y
28, 1986.2

Whi le the re was some d issen t among commiss ion members regard ing

I f t h e
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t h e c o n t e n t a n d t o n e o f t h e r e p o r t p r i o r t o i t s s u b m i s s i o n t o

President Reagan,^ there is no evidence that the search for causes of
t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t s f o l l o w e d a n y p a t h s o t h e r t h a n t h o s e l e a d i n g

A p a t h e x p l i c i t l y a n d a c t i v e l y

a v o i d e d w a s o n e w h i c h a t t e m p t e d t o t r a c e d t h e d e c i s i o n t o l a u n c h

d i r e c t l y t o p r e s s u r e s f r o m t h e W h i t e H o u s e .

t o t h e s e t w o m a j o r c o n c l u s i o n s .

W i l l i a m P . R o g e r s , c h a i r

o f t h e p r e s i d e n t i a l c o m m i s s i o n , r e g a r d e d s u c h e x p l a n a t i o n s w i t h o p e n

d i s d a i n a n d r e a c t e d a c r i m o n i o u s l y t o s t a t e m e n t s b y S e n a t o r E r n e s t

Rollings who suggested such acause.^
T h e i n s t i t u t i o n a l p a t h .

M o r e i n t e r e s t i n g , h o w e v e r , i s a p a t h n e v e r f o l l o w e d b y t h e

c o m m i s s i o n o r o t h e r s l o o k i n g i n t o t h e s p a c e s h u t t l e a c c i d e n t ,

t h e p a t h t h a t w o u l d h a v e l e d t h e m t o a s k i f t h e p r o b l e m s a t N A S A a n d

i n t h e s p a c e s h u t t l e p r o g r a m w e r e s y s t e m i c r a t h e r t h a n t e c h n i c a l o r

o r g a n i z a t i o n a l .

a n d n o n - a c a d e m i c a n a l y s t s o f A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , b u t i t i s

o n e q u i t e f a m i l i a r t o s t u d e n t s o f c o n t e m p o r a r y o r g a n i z a t i o n a l t h e o r y .

F o l l o w i n g t h e l e a d o f Ta l c o t t P a r s o n s , J a m e s D . T h o m p s o n n o t e d

t h e e x i s t e n c e o f t h r e e l e v e l s o f o r g a n i z a t i o n a l r e s p o n s i b i l i t y a n d

control: technical, managerial, and institutional.^

T h i s i s

I t i s a p e r s p e c t i v e o f t e n i g n o r e d a m o n g p r a c t i t i o n e r s

A t t h e t e c h n i c a l

l e v e l , o r g a n i z a t i o n s f o c u s o n t h e e f f e c t i v e p e r f o r m a n c e o f s p e c i a l i z e d

a n d d e t a i l e d f u n c t i o n s . A t t h e m a n a g e r i a l l e v e l , a n o r g a n i z a t i o n

p r o v i d e s f o r m e d i a t i o n a m o n g i t s t e c h n i c a l c o m p o n e n t s a n d b e t w e e n i t s

t e c h n i c a l f u n c t i o n a r i e s a n d t h o s e " c u s t o m e r s " a n d " s u p p l i e r s " i n t h e

A t t h e i n s t i t u t i o n a l l e v e l , t h eo r g a n i z a t i o n ' s

o r g a n i z a t i o n d e a l s w i t h t h e n e e d f o r i t t o b e p a r t o f t h e

s o c i a l s y s t e m w h i c h i s t h e s o u r c e o f t h e ' m e a n i n g , ' l e g i t i m a t i o n , o r

t a s k e n v i r o n m e n t .

w i d e r
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h i g h e r - l e v e l s u p p o r t w h i c h m a k e s i m p l e m e n t a t i o n o f t h e o r g a n i z a t i o n ' s

goals possible."^
A p p l y i n g t h i s f r a m e w o r k t o t h e w o r k o f t h e R o g e r s C o m m i s s i o n a n d

o t h e r s a n a l y s t s , i t i s o b v i o u s t h a t t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r h a s b e e n

t h o r o u g h l y i n v e s t i g a t e d f o r p r o b l e m s t h a t a r o s e a t t h e t e c h n i c a l a n d

m a n a g e r i a l l e v e l s o f N A S A , b u t h a s y e t t o b e e x a m i n e d w i t h

i n s t i t u t i o n a l c o n s i d e r a t i o n s i n m i n d . T h e e f f o r t s m a d e b y N A S A a n d

o t h e r p u b l i c a g e n c i e s t o c o n t e n d w i t h t h e " w i d e r s o c i a l s y s t e m " o f

w h i c h t h e y a r e p a r t i s w o r t h y o f a t t e n t i o n f o r a n u m b e r o f r e a s o n s ,

b u t t h e s p a c e s h u t t l e a c c i d e n t s e e m s t o b e g f o r a s t u d y f o c u s e d o n

i n s t i t u t i o n a l l e v e l f a c t o r s .

T h e r e a r e a n u m b e r o f r e a s o n s w h i c h m i g h t e x p l a i n w h y

i n s t i t u t i o n a l f a c t o r s w e r e n o t c o n s i d e r e d b y t h e c o m m i s s i o n a n d o t h e r s

i n v e s t i g a t i n g t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t ,

p o s s i b i l i t y t h a t o n c e t h e t w o m a j o r t h e m e s o f t h e i n v e s t i g a t i o n w e r e

t h a t t h e c a u s e s o f t h e d i s a s t e r w e r e t e c h n i c a l

F i r s t a n d f o r e m o s t i s t h e

e s t a b l i s h e d - 1 . e ● /

a n d m a n a g e r i a l - - t h e n a d d i t i o n a l p e r s p e c t i v e s w e r e e f f e c t i v e l y

d i s m i s s e d a n d i g n o r e d .

A s e c o n d e x p l a n a t i o n b u i l d s o n t h e f a c t t h a t i n s t i t u t i o n a l

q u e s t i o n s a r e p e r h a p s t o o b a s i c a n d t o o d a n g e r o u s t o r a i s e ,

i n t h e a n a l y s i s w h i c h f o l l o w s , a n i n s t i t u t i o n a l p e r s p e c t i v e r a i s e s

s o m e f u n d a m e n t a l i s s u e s a b o u t t h e e f f e c t i v e o p e r a t i o n o f m a j o r p u b l i c

e n t e r p r i s e s i n t h e U n i t e d S t a t e s a n d a b o u t t h e v e r y n a t u r e o f t h e

A c c o r d i n g t o t h i s a r g u m e n t , a c o m m i s s i o n

A s w e s e e

A m e r i c a n p o l i t i c a l s y s t e m ,

c o m p o s e d p r i m a r i l y o f i n d i v i d u a l s c o m m i t t e d t o t h e e n t e r p r i s e u n d e r

investigation^ and to the political system in general® is unlikely to
o p e n u p t h e P a n d o r a ' s B o x o f i n s t i t u t i o n a l l e v e l f a c t o r s .
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s t i l l a t h i r d p o s s i b i l i t y i s t h a t i n s t i t u t i o n a l f a c t o r s w e r e i n

f a c t c o n s i d e r e d b y i n v e s t i g a t o r s b u t w e r e d i s m i s s e d e a r l y i n t h e

p r o c e s s a s r e l a t i v e l y i n s i g n i fi c a n t a s a c a u s e f o r t h e C h a l l e n g e r

W h i l e t h i s e x p l a n a t i o n s e e m s p l a u s i b l e , t h e r e i s n o

e v i d e n c e t h a t i n s t i t u t i o n a l f a c t o r s w e r e g i v e n d u e c o n s i d e r a t i o n , a t

l e a s t n o t b y t h e c o m m i s s i o n .

a c c i d e n t .

I n f a c t , p u b l i c c o m m e n t s m a d e f o l l o w i n g

i s s u a n c e o f t h e p r e s i d e n t i a l c o m m i s s i o n ' s r e p o r t s i n d i c a t e t h a t

i n s t i t u t i o n a l q u e s t i o n s r e m a i n e d j u s t b e l o w t h e s u r f a c e i n m o s t o f t h e

p a n e l ' s d e l i b e r a t i o n s .

W h a t e v e r t h e r e a s o n s f o r o v e r l o o k i n g t h e i n s t i t u t i o n a l d i m e n s i o n s

o f t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t , t h e r e i s m u c h t o b e g a i n e d b y e x a m i n i n g

W h i l e t h e y m i g h t n o t a d d t o t h e l i s t o ft h e m a t t h i s j u n c t u r e ,

f o r t h e d i s a s t e r i t s e l f , t h e y c a n p r o v i d e i n s i g h t s t o e n h a n c e

o u r u n d e r s t a n d i n g o f w h a t o c c u r r e d a t t h e l a u n c h i n g s i t e , i n N A S A , a n d

i n A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n d u r i n g t h e 1 9 8 0 s .

c a u s e s

I I . A T H E O R Y O F P U B L I C A C C O U N T A B I L I T Y

S o m e G e n e r a l A s s u m p t i o n s

O n c e t h e n e e d t o d e v e l o p a n i n s t i t u t i o n a l l e v e l a n a l y s i s o f t h e

C h a l l e n g e r d i s a s t e r i s e s t a b l i s h e d , t h e n e x t s t e p i s t h e s e l e c t i o n o f

a n a p p r o p r i a t e m o d e l t o a p p l y i n t h a t e n d e a v o r ,

p o s s i b l e a p p r o a c h e s t o t h i s t a s k , e a c h d e p e n d i n g o n t h e a s s u m p t i o n s

o n e m a k e s a b o u t N A S A i t s e l f .

F o r e x a m p l e , o n e m a y s t a r t w i t h t h e a s s u m p t i o n t h a t N A S A i s

i n d e e d u n i q u e w i t h i d i o s y n c r a c i e s u n l i k e a n y o t h e r o r g a n i z a t i o n ,

p u b l i c o r p r i v a t e .

N A S A h a s b e e n t r u l y d i s t i n c t i v e i n i t s m i s s i o n s a n d a p i o n e e r i n

a p p l y i n g i n n o v a t i v e t e c h n i q u e s t o t h e r e s o l u t i o n o f i t s p r o b l e m s .

T h e r e a r e s e v e r a l

T h e r e i s s o m e j u s t i fi c a t i o n f o r t h i s a p p r o a c h , f o r
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E m e r g i n g f r o m t h e w r e c k a g e o f A m e r i c a ' s e a r l y e f f o r t s t o c o m p e t e w i t h

t h e S o v i e t s i n s p a c e , N A S A t o o k a d v a n t a g e o f t h e h i g h p r i o r i t y o f i t s

m i s s i o n a n d a c c e s s t o fi n a n c i a l a n d p o l i t i c a l r e s o u r c e s t o d e v e l o p a

g o v e r n m e n t a l u n i t b u i l t o n " r a d i c a l a d m i n i s t r a t i v e , p s y c h o l o g i c a l a n d
q

o r g a n i z a t i o n a l d e p a r t u r e s " f r o m o t h e r a g e n c i e s . I t s m a n a g e m e n t

a p p r o a c h — t e r m e d " s y s t e m s s t r u c t u r e " b y i t s c r e a t o r s a n d a d v o c a t e s

a n d d e s c r i b e d b y P e t e r F. D r u c k e r a s a " r e l a t i o n s - f o c u s e d d e s i g n "

h a s b e e n s t u d i e d i n g r e a t d e t a i l a n d t o u t e d a s a m o d e l o f s u c c e s s

d u r i n g t h e 1 9 6 0 s t o b e e m u l a t e d b y a l l .

T h e u n i q u e n e s s o f N A S A f o r i t s p l a c e a n d t i m e i s n o t t o b e

d o u b t e d . D r u c k e r , h o w e v e r , i s q u i c k t o p o i n t o u t t h a t N A S A ' s s y s t e m s

s t r u c t u r e a p p r o a c h ( b a s e d o n t h e c l o s e i n t e r a c t i o n a n d c o o r d i n a t i o n o f

s e v e r a l a u t o n o m o u s o r g a n i z a t i o n a l u n i t s t o a c c o m p l i s h a c l e a r l y s t a t e d

t a s k ) h a d b e e n i n u s e i n J a p a n f o r o v e r a c e n t u r y a n d w a s

u n c o n s c i o u s l y e v o l v i n g a s a n m a n a g e r i a l f o r m w i t h i n s e v e r a l m a j o r

F u r t h e r m o r e , o n c e i t w a s p e r c e i v e d a s a

s o u r c e o f N A S A ' s e a r l y s u c c e s s e s a n d d e fi n e d a s a n a l t e r n a t i v e t o

t r a d i t i o n a l b u r e a u c r a t i c a p p r o a c h e s , t h e s y s t e m s s t r u c t u r e a p p r o a c h

w a s a d o p t e d b y p u b l i c a n d p r i v a t e o r g a n i z a t i o n s t h r o u g h o u t t h e

W h a t e v e r c l a i m t o i n s t i t u t i o n a l l e v e l u n i q u e n e s s N A S A h a d

a t fi r s t w a s s o o n l o s t t o t h e f a d d i s h n a t u r e o f A m e r i c a n m a n a g e m e n t .

1 0

1 1

1 2m u l t i n a t i o n a l c o r p o r a t i o n s .

1 3c o u n t r y .

A n a d d i t i o n a l f a c t o r w o r k i n g a g a i n s t t h e v i e w o f N A S A a s a n

i n s t i t u t i o n a l l y u n i q u e o r g a n i z a t i o n i s i t s m o r e r e c e n t h i s t o r y ,

w i d e l y a c c e p t e d t h a t N A S A ' s s p e c i a l s t a n d i n g a m o n g A m e r i c a ' s p u b l i c

a g e n c i e s d e t e r i o r a t e d s i g n i fi c a n t l y a f t e r t h e l u n a r l a n d i n g s o f 1 9 6 9

A s t h e r i s e o f N A S A h a d h e r a l d e d t h e G o l d e n Y e a r s

I t i s

o fa n d 1 9 7 0 .

s o i t s d e c l i n e s t o o df e d e r a l p r o g r a m s d e v o t e d t o s c i e n t i fi c r e s e a r c h .
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a s a s y m b o l o f c h a n g e ,

l a n d i n g .

b e e n a t i t s m i d - 1 9 6 0 s p e a k ,

p r o g r a m h a d b e e n ( fi g u r a t i v e l y ) b r o u g h t d o w n t o e a r t h w h e r e i t h a d t o

c o m p e t e f o r l i m i t e d r e s o u r c e s w i t h o t h e r a g e n c i e s .

N A S A w a s a b l e t o l a u n c h i n n u m e r a b l e p r o g r a m s d u r i n g t h e 1 9 6 0 ' s
w h e n i t h a d a c o n s t i t u e n c y t h a t i n c l u d e d t h e P r e s i d e n t , m o s t o f
C o n g r e s s , a h o s t o f i n d u s t r i a l c o n t r a c t o r s , u n i v e r s i t y g r a n t e e s ,
t h e c o m m u n i c a t i o n s m e d i a , a n d i t s f o r e i g n c o m p e t i t i o n , t h e
R u s s i a n s . W h e n t h a t c o n s t i t u e n c y a t r o p h i e d a n d N A S A f o u n d i t s e l f
w i t h a s m a l l e r b a s e f r o m w h i c h t o m a r k e t i t s p r o g r a m s , N A S A h a d
t o c h o o s e . I t t e n d e d t o c o n c e n t r a t e i t s d i m i n i s h e d p o w e r b e h i n d
c e r t a i n k e y p r o j e c t s , s u c h a s t h e S p a c e S h u t t l e , a n d t o a l l o w
o t h e r s . . .
o u t s i d e r s . .

I n 1 9 6 9 N A S A a c h i e v e d i t s g o a l o f a l u n a r

W i t h i n a f e w y e a r s i t s b u d g e t w a s o n l y h a l f o f w h a t i t h a d

B y t h e m i d - 1 9 7 0 s t h e U . S . s p a c e1 4

t o t e r m i n a t e d b y t h e p r e s s u r e o f

W h a t e v e r c l a i m t o d i s t i n c t i v e n e s s N A S A h a d d u r i n g i t s e a r l y y e a r s w a s

c o n s i d e r a b l y d i m i n i s h e d b y t h e m i d - 1 9 8 0 s .

A s e c o n d p o s s i b l e a s s u m p t i o n u p o n w h i c h t o d e v e l o p t h i s a n a l y s i s

i s t h a t N A S A c a n a n d s h o u l d b e s t u d i e d a s a g e n e r i c o r g a n i z a t i o n

w i t h o u t r e f e r e n c e t o i t s " p u b l i c s t a n d i n g . T h i s a p p r o a c h d e n i e s t h e

s i g n i fi c a n c e o f a n y d i f f e r e n c e s b e t w e e n p r i v a t e a n d g o v e r n m e n t a l

A t m o s t i t r e g a r d s g o v e r n m e n t a l a g e n c i e s a s a t y p e o fo r g a n i z a t i o n s .

s e r v i c e o r g a n i z a t i o n o r o n e a m o n g m a n y d i f f e r e n t t y p e s o f s p e c i a l i z e d

I n t h e s o c i e t y o f o r g a n i z a t i o n s ,

g o v e r n m e n t b e c o m e s o n e s p e c i a l - p u r p o s e i n s t i t u t i o n r a t h e r

s o c i a l a r r a n g e m e n t s . s t a t e s

D r u c k e r ,

1 6t h a n t - h e i n s t i t u t i o n .

T h e i m m e d i a t e i m p l i c a t i o n s o f t h i s p e r s p e c t i v e f o r a n

i n s t i t u t i o n a l l e v e l a n a l y s i s o f N A S A a r e t w o - f o l d ,

o r g a n i z a t i o n a l a p p r o a c h f a i l s t o g i v e c r e d i b i l i t y t o t h e s u b s t a n t i v e

u n i q u e n e s s o f t h e r o l e s p l a y e d b y t h o s e w h o i n t e r a c t w i t h N A S A ,

e x a m p l e , t h e g e n e r i c a p p r o a c h n e c e s s a r i l y e l i m i n a t e s o r m i n i m i z e s t h e

a t t e n t i o n a n a l y s t s w o u l d d e v o t e t o t h e d i f f e r e n c e s b e t w e e n p u b l i c a n d

F i r s t , t h e g e n e r i c

F o r
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p r i v a t e s e c t o r t a s k e n v i r o n m e n t s ,

f o u n d i n t h e s p e c i fi c i d e n t i t y o f t h o s e w h o p o p u l a t e d t h a t

e n v i r o n m e n t . T h u s t h e c r u c i a l d i s t i n c t i o n s b e t w e e n c u s t o m e r s a n d

W h a t d i f f e r e n c e s d i d e x i s t w o u l d b e

c i t i z e n s , b e t w e e n s h a r e h o l d e r s a n d l e g i s l a t o r s , b e t w e e n c o m p e t i t o r s

a n d c r i t i c s w o u l d b e l o s t .

S e c o n d , a n d a s a c o n s e q u e n c e o f t h e fi r s t p o i n t , t h e

i n s t i t u t i o n a l l e v e l a n a l y s i s w o u l d n e c e s s a r i l y b e r e d u c e d t o o n e

f o c u s i n g o n m a n a g e r i a l l e v e l f a c t o r s a n d b e h a v i o r . W h a t m a k e s t h e

i n s t i t u t i o n a l l e v e l s o f o r g a n i z a t i o n s a n a l y t i c a l l y i m p o r t a n t i s t h a t

t h e y v a r y i n s i g n i fi c a n t w a y s f r o m o n e a n o t h e r . B y m i n i m i z i n g t h e

i m p a c t o f t h o s e v a r i a t i o n s , t h e g e n e r i c p e r s p e c t i v e f o r c e s a n a l y s t s t o

c o n c e n t r a t e o n h o w s e e m i n g l y " d i f f e r e n t " o r g a n i z a t i o n s c o n t e n d w i t h

r e l a t i v e l y s i m i l a r c h a l l e n g e s f r o m t h e i r t a s k e n v i r o n m e n t s . W h a t e v e r

d i f f e r e n c e s a r e f o u n d a r e b o u n d t o b e r o o t e d i n t h e m a n a g e r i a l l e v e l s

o f t h e o r g a n i z a t i o n s u n d e r i n v e s t i g a t i o n . I n s h o r t , t h i s a p p r o a c h t o

a n i n s t i t u t i o n a l l e v e l a n a l y s i s o f N A S A w o u l d i n e v i t a b l y l e a d u s t o

t h e s a m e c o n c l u s i o n s t h a t w e r e r e a c h e d b y t h e P r e s i d e n t ' s C o m m i s s i o n

o n t h e S p a c e S h u t t l e C h a l l e n g e r A c c i d e n t .

I f , a s i s t h e c a s e h e r e , w e w i s h t o g o b e y o n d t h o s e c o n c l u s i o n s ,

t h e n i t i s n e c e s s a r y t o b e g i n w i t h t h e a s s u m p t i o n t h a t N A S A i s i n f a c t

a " p u b l i c " o r g a n i z a t i o n w i t h i n s t i t u t i o n a l c h a r a c t e r i s t i c s t h a t a r e

s i m i l a r i n v e r y i m p o r t a n t w a y s t o o t h e r p u b l i c s e c t o r a g e n c i e s . W h i l e

t h i s a s s u m p t i o n d o e s n o t d e n y t h a t N A S A h a s b e e n a n d r e m a i n s a u n i q u e

o r g a n i z a t i o n b o t h t e c h n i c a l l y a n d m a n a g e r i a l l y , i t d o e s a s s e r t t h a t

t h e U . S . s p a c e a g e n c y a n d t h e p r o g r a m s i t a d m i n i s t e r s a r e a d e fi n i t e

p a r t o f A m e r i c a ' s p u b l i c e n t e r p r i s e s y s t e m a n d s h a r e t h e i n s t i t u t i o n a l

i d e n t i t y t h a t s p e c i a l s t a t u s e m b o d i e s . I n t h e f o l l o w i n g p a g e s a
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t h e o r y o f p u b l i c a c c o u n t a b i l i t y i s p o s i t e d a s a m e a n s f o r e x a m i n i n g

t h a t c o m m o n i n s t i t u t i o n a l i d e n t i t y a n d i t s i m p l i c a t i o n s .

D i v e r s i t y o f E x p e c t a t i o n s

A b a s i c p r e m i s e o f t h i s s t u d y i s t h a t m o d e r n p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n , e s p e c i a l l y i n d e m o c r a t i c s t a t e s , i s c h a r a c t e r i z e d b y

e f f o r t s t o l i v e u p t o d i v e r s e s e t s o f l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n s .

H i s t o r i c a l s t u d i e s i n d i c a t e t h a t p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n e m e r g e d a s a n

i d e n t i fi a b l e i n s t i t u t i o n t h r o u g h o u t t h e a n c i e n t w o r l d i n t h e f o r m o f

w h a t a r e t e r m e d " b u r e a u c r a t i c e m p i r e s ,

m e d i e v a l s o c i e t i e s , t h o s e p e r f o r m i n g a d m i n i s t r a t i v e f u n c t i o n s f o r

t h e i r r u l e r s w e r e i n d i s t i n g u i s h a b l e f r o m o t h e r m e m b e r s o f t h e r o y a l

c o u r t . T h e r e w a s n o s i n g l e g r o u p o f i n d i v i d u a l s w h o s e j o b w a s t o

c a r r y o u t t h e p o l i c i e s a n d p r o g r a m s o f g o v e r n m e n t . I n b u r e a u c r a t i c

e m p i r e s , h o w e v e r , g o v e r n m e n t a l a d m i n i s t r a t i o n a c h i e v e d a d i s t i n c t i v e

i d e n t i t y a n d a d e g r e e o f a u t o n o m y t h a t d i f f e r e n t i a t e d i t f r o m o t h e r

i n s t i t u t i o n s i n t h e p o l i t i c a l s y s t e m .

I n o n e i m p o r t a n t r e s p e c t , t h e s e b u r e a u c r a t i c e m p i r e s w e r e s i m i l a r

t o o t h e r p r e - m o d e r n p o l i t i c a l s y s t e m s : t h e u l t i m a t e p o l i t i c a l

a u t h o r i t y i n s o c i e t y r e m a i n e d i n t h e h a n d s o f a f e w p e o p l e . P u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s i n b u r e a u c r a t i c e m p i r e s w e r e r e s p o n s i b l e o n l y t o t h e

r u l i n g f a m i l y . I t w a s n ' t u n t i l t h e l e g i t i m a t e a u t h o r i t y o f

1 7 I n m o s t a n c i e n t a n d

1 8
g o v e r n m e n t s p a s s e d f r o m k i n g s t o r e p r e s e n t a t i v e s o f t h e p e o p l e ,

r e l i a n c e o n t r a d i t i o n s a n d c u s t o m s t o l e g a l s y s t e m s b a s e d o n p o s i t i v e

t h a t t h e p r a c t i c e o f m o d e r n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a s w e k n o w i t

I n m o d e r n s o c i e t i e s , p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s m o v e d f r o m

f r o m

1 9l a w .

t o d a y e m e r g e d ,

p o s i t i o n s e m p h a s i z i n g s e r v i c e t o t r a d i t i o n a l r u l e r s t o p o s i t i o n s

s t r e s s i n g d e f e r e n c e t o t h e d e m a n d s a n d n e e d s o f s o c i e t y a t - l a r g e .
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L o y a l t y t o t h e r o y a l f a m i l y w a s r e p l a c e d b y t h e n e e d t o l i v e u p t o

e x p e c t a t i o n s g e n e r a t e d b y t h e s o c i a l , c u l t u r e , a n d p o l i t i c a l m i l i e u
2 0t h a t c h a r a c t e r i z e d t h e m o d e r n n a t i o n - s t a t e .

I t i s p o s s i b l e t o a r t i c u l a t e s o m e o f t h o s e e x p e c t a t i o n s m o r e

c l e a r l y i f w e f o c u s o u r a t t e n t i o n o n t h o s e m o d e r n n a t i o n - s t a t e s w h i c h

a r e g e n e r a l l y r e g a r d e d a s o p e r a t i o n a l l y " d e m o c r a t i c " o r , i n R o b e r t

D a h l ' s t e r m s , p o l y a r c h i c a l .

s t r u c t u r a l o r i n s t i t u t i o n a l t e r m s w i t h e m p h a s i s p l a c e d o n

c o n s t i t u t i o n a l r u l e , t h e f r e q u e n t a n d f a i r e l e c t i o n o f p u b l i c

2 1 T y p i c a l l y , p o l y a r c h i e s a r e d e fi n e d i n

o f fi c i a l s w i t h t h e r i g h t t o v o t e a n d r u n f o r o f fi c e o p e n t o

p r a c t i c a l l y a l l a d u l t s , f r e e d o m o f p o l i t i c a l e x p r e s s i o n , f r e e d o m t o

s e e k o u t a n d h a v e a c c e s s t o a l t e r n a t i v e s o u r c e s o f i n f o r m a t i o n , a n d

r e l a t i v e l y i n d e p e n d e n t a s s o c i a t i o n s o rt h e r i g h t t o o r g a n i z e a n d j o i n

o r g a n i z a t i o n , i n c l u d i n g i n d e p e n d e n t p o l i t i c a l p a r t i e s a n d i n t e r e s t
2 2 U s i n g t h e s e b r o a d p a r a m e t e r s o n e c a n g e n e r a t e a l o n g l i s t

o f c o u n t r i e s w h i c h , i n g e n e r a l t e r m s , c a n b e c l a s s i fi e d a s

p o l y a r c h i c a l .

T h e r e h a v e b e e n a n u m b e r o f s t u d i e s o f t h e s e m o d e r n p l u r a l i s t i c

g r o u p s .

2 3

d e m o c r a c i e s f o c u s e d o n t h e t e n d e n c y f o r p o l y a r c h i c a l p o l i t i c a l s y s t e m s

t o g e n e r a t e t w o s e t s o f e x p e c t a t i o n s f o r t h o s e w h o a d m i n i s t e r

g o v e r n m e n t p r o g r a m s , o n e s u b s t a n t i v e a n d t h e o t h e r p r o c e d u r a l ,

t h e s u b s t a n t i v e s i d e , p o l y a r c h i e s p o s i t a d i v e r s e s e t o f

r e s p o n s i b i l i t i e s f o r p u b l i c s e c t o r w o r k e r s c o m p o s e d o f v a r i o u s

c o m m i t m e n t s a n d o b l i g a t i o n s ; o n t h e p r o c e d u r a l s i d e t h e y g e n e r a t e a

f o r p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s t o a d h e r e

T h e s e m u l t i p l e r e s p o n s i b i l i t i e s a n d

2 4 O n

2 5l o n g l i s t o f e t h i c a l s t a n d a r d s

t o i n t h e i r d a i l y e f f o r t s ,

e t h i c a l s t a n d a r d s a r e a t t h e h e a r t o f o u r t h e o r y o f p u b l i c
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a c c o u n t a b i l i t y .

R e s p o n s i b i l i t i e s :

r e s p o n s i b i l i t i e s a s s o c i a t e d w i t h A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n ,

r e s p o n s i b i l i t y " i s o f t e n u s e d q u i t e l o o s e l y i n d i s c u s s i o n s o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , b u t f o r p r e s e n t p u r p o s e s w e n a r r o w t h e c o n c e p t

t o m e a n t h o s e c o m m i t m e n t s a n d o b l i g a t i o n s w h i c h p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s

a r e e x p e c t e d t o a s s u m e i n t h e o f fi c i a l c a p a c i t i e s a n d p o s i t i o n s ,

w e m e a n t h a t f o r m o f r e s p o n s i b i l i t y w h i c h i m p r e s s e s u p o n

t h e p u b l i c a d m i n i s t r a t o r a n e e d t o s e r v e s o m e g r o u p o r c a u s e ; b y

w e m e a n t h e r e s p o n s i b i l i t y t o p e r f o r m c e r t a i n t a s k s o r

A s t w o s i d e s o f t h e r e s p o n s i b i l i t y

T a b l e 1 p r o v i d e s e x a m p l e s o f t h e k i n d s o f

T h e

t e r m

B y

c o m m i t m e n t s

" o b l i g a t i o n s

a c h i e v e c e r t a i n o b j e c t i v e s ,

c o m m i t m e n t s a n d o b l i g a t i o n s a r e c l o s e l y r e l a t e d .

W h a t i s i m p o r t a n t t o n o t e a b o u t t h e e x a m p l e s o f r e s p o n s i b i l i t i e s

p r o v i d e d i n Ta b l e 1 i s t h e n u m b e r a n d d i v e r s i t y o f e x p e c t a t i o n s u n d e r

w h i c h p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a n d p u b l i c a g e n c i e s l a b o r ,

r e s p o n s i v e t o t h i s b r o a d a r r a y o f c o m m i t m e n t s a n d o b l i g a t i o n s a r e

d e s t i n e d t o r e s u l t i n s o m e d e g r e e o f p e r c e i v e d s l i p p a g e i n

r e s p o n s i b i l i t y ,

t h e s e r e s p o n s i b i l i t i e s m i g h t o v e r l a p , s u c h o c c u r r e n c e s a r e r a r e a n d

I n s h o r t , u n d e r m o s t c o n d i t i o n s n o o n e a g e n c y o r

c o i n ,

E f f o r t s t o b e

W h i l e u n d e r s o m e f o r t u i t o u s c i r c u m s t a n c e s e v e r a l o f

u n s t a b l e a t b e s t .

a d m i n i s t r a t o r c a n b e e x p e c t e d t o a c c o m o d a t e t h i s v a s t a r r a y o f

r e s p o n s i b i l i t i e s c o m p l e t e l y o r s i m u l t a n e o u s l y .
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T A B L E 1 . E x a m p l e s o f R e s p o n s i b i l i t i e s f o r P u b l i c A d m i n i s t r a t o r s

Obl igat ions
( R e s p o n s i b i l i t y f o r ) ;

1 . U p h o l d i n g o f h u m a n r i g h t s a n d
i n t e g r i t y .

2 . U p h o l d i n g o f t h e r e g i m e a n d
r e g i m e v a l u e s .

3 . C r e a t i o n a n d m a i n t e n a n c e o f
p u b l i c e n v i r o n m e n t c o n d u c i v e
t o p r o m o t i n g t h e r i g h t s a n d
d u t i e s o f c i t i z e n s h i p .

4 . M a i n t a i n i n g o p e n n e s s a n d p u b l i c
a c c e s s t o g o v e r n m e n t .

5 . O b e d i e n c e t o a n d e n f o r c e m e n t o f
a l l l e g i t i m a t e l y p a s s e d l a w s .

6 . F u l fi l l i n g g o a l s a n d o b j e c t i v e s
o f a g e n c y , a s w e l l a s p r o t e c t ¬
i n g o r e n h a n c i n g i t s p o s i t i o n .

7 . U p h o l d i n g t h e s t a n d a r d s a n d
i n t e g r i t y o f t h e p r o f e s s i o n .

8 . P r o v i d i n g s e r v i c e s e f fi c i e n t l y
a n d e f f e c t i v e l y .

9 . A c h i e v i n g p r o g r a m m a t i c e n d s
o f t h o s e i n p o w e r .

1 0 . S a t i s f y i n g d e m a n d s o f a c t i v e
s u p p o r t e r s .

11 . S e e k i n g t o d i s c o v e r a n d a c h i e v e
t h e " p u b l i c g o o d . "

1 2 . A c h i e v e m e n t o f p e r s o n a l g o a l s
a n d c a r e e r o b j e c t i v e s .

C o m m i t m e n t s
( R e s p o n s i b i l i t y t o ) :

1 . M o r a l i t y

2 . C o n s t i t u t i o n

3 . C i t i z e n r y

4 . D e m o c r a c y

5 . L a w s

6 . O r g a n i z a t i o n

7 . P r o f e s s i o n

8 . C l i e n t e l e

9 . P o l i t i c a l l e a d e r s h i p

1 0 . S u p p o r t i v e g r o u p s

1 1 . P u b l i c i n t e r e s t / o p i n i o n

1 2 . S e l f

T h e p r o c e d u r a l d e m a n d s p l a c e d o n p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n i n d e m o c r a t i c ( p o l y a r c h i c a l ) r e g i m e s a r e n o l e s s

d i v e r s e t h a n t h e s u b s t a n t i v e r e s p o n s i b i l i t i e s o u t l i n e d i n T a b l e 1 .

n o t e d a b o v e , t h e s e p r o c e d u r a l d e m a n d s t y p i c a l l y t a k e t h e f o r m o f

- t h a t i s , n o r m s o f b e h a v i o r w h i c h a r e a p p l i e d t o

E t h i c a l s t a n d a r d s :

A s

e t h i c a l s t a n d a r d s
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t h e w o r k o f p u b l i c s e r v a n t s f o r p u r p o s e s o f g u i d i n g a n d a s s e s s i n g

A s a p p l i e d b y i n d i v i d u a l a d m i n i s t r a t o r s , s u c h

s t a n d a r d s h a v e t h r e e f u n c t i o n s : ( 1 ) a s g u i d e s f o r o n e ' s o w n b e h a v i o r ,

( 2 ) a s m e a s u r e s f o r o n e ' s o w n p e r f o r m a n c e , a n d ( 3 ) a s a b a s i s f o r

j u d g i n g t h e b e h a v i o r a n d p e r f o r m a n c e o f o t h e r s .

t h e i r b e h a v i o r .

T a b l e 2 . S o m e E t h i c a l S t a n d a r d s R e l e v a n t t o P u b l i c A d m i n i s t r a t i o n

M e a n i n g :

1 . M a x i m i z e b e n e fi t s w h i l e m i n i m i z i n g
c o s t s .

S t a n d a r d :

1 . E f fi c i e n c y

2 . O p e r a t e a t l o w e s t p o s s i b l e c o s t .

3 . G e t t h e j o b d o n e , a t a n y c o s t !

4 . S a t i s f y a s p e c i fi e d r e f e r e n c e g r o u p ,
e . g . c l i e n t e l e , s o m e p o l i t i c i a n .

5 . A c t i v e l y r e fl e c t t h e n e e d s a n d
i n t e r e s t s o f p o p u l a t i o n s e g m e n t s .

6 . D o w h a t t h e m a j o r i t y w a n t s .

2 . E c o n o m y

3 . E f f e c t i v e n e s s

4 . R e s p o n s i v e n e s s

5 . R e p r e s e n t a t i v e n e s s

6 . M a j o r i t a r i a n i s m

7 . E q u a l i t y 7 . S a m e t r e a t m e n t o r s a m e o u t c o m e f o r
a l l w h o a r e e l i g i b l e .

T h e w o r l d o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s i s d e fi n e d i n p a r t b y t h e s e

d i v e r s e e x p e c t a t i o n s f o r b e h a v i o r s w h i c h a c c o m o d a t e t h e s e

A m e r i c a n p u b l i cr e s p o n s i b i l i t i e s a n d e t h i c a l s t a n d a r d s ,

a d m i n i s t r a t o r s m u s t f u n c t i o n u n d e r t h e p r e s s u r e s o f d i v e r s e s e t s o f

r e s p o n s i b i l i t i e s a n d e t h i c a l s t a n d a r d s ,

o f e x p e c t a t i o n s w i t h w h i c h , l i k e o t h e r p a r t s o f t h e u n i q u e p o l i t i c a l

a n d e c o n o m i c e n v i r o n m e n t s o f p u b l i c o r g a n i z a t i o n s ,

o r a g e n c y m u s t c o n t e n d i f t h e y a r e t o s u c c e e d o r e v e n s u r v i v e .

M a n a g i n g E x p e c t a t i o n s

T h e r e a r e a v a r i e t y o f a p p r o a c h e s p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s c a n t a k e

T h e s e p r e s s u r e s t a k e t h e f o r m

2 6 t h e a d m i n i s t r a t o r
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t o d e a l w i t h t h i s c h a l l e n g e o f d i v e r s e e x p e c t a t i o n s ,

t h e y c a n a t t e m p t t o l i v e u p t o t h e c o m m i t m e n t s , o b l i g a t i o n s a n d

b e h a v i o r a l s t a n d a r d s g e n e r a t e d b y t h e p o l i t i c a l s y s t e m .

A t o n e e x t r e m e ,

T h i s a p p r o a c h

w o u l d b e f e a s i b l e w h e r e r e s p o n s i b i l i t i e s a n d e t h i c a l s t a n d a r d s w e r e

f e w i n n u m b e r , c l e a r l y a r t i c u l a t e d , m u t u a l l y c o n s i s t e n t , a n d s u p p o r t e d

A n e x p l i c i t m a n d a t e t o s e r v e a n a g e n c y ' s

w e l l d e fi n e d c l i e n t l e g r o u p e f fi c i e n t l y g i v e n a p p r o p r i a t e a c c e s s t o

n e e d e d r e s o u r c e s w o u l d b e i d e a l , b u t t h e p o t e n t i a l f o r t h a t o c c u r r i n g

i n t h e c o n t e x t o f t h e A m e r i c a n p o l y a r c h i c a l s y s t e m i s n o t l i k e l y .

A t t h e o t h e r e x t r e m e a n a g e n c y m i g h t e l e c t t o i g n o r e t h e

p r e s s u r e s o f m u l t i p l e a n d d i v e r s e e x p e c t a t i o n s , b u t t h e p e r i l o f s u c h

a c o u r s e i s t o o w e l l k n o w n b y a d m i n i s t r a t o r s t o b e c o m e a v i a b l e

o p t i o n ,

r e s p o n s i b i l i t i e s a n d e t h i c a l s t a n d a r d s g e n e r a t e d b y A m e r i c a ' s

p o l i t i c a l i n s t i t u t i o n s , t h e n i t i s c h o o s i n g t o g i v e u p a n y c o n t r o l

o v e r i t s o w n d e s t i n y .

I t i s a t t h i s p o i n t t h a t w e c a n b e s t g r a s p t h e e s s e n c e o f p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n i n t h e U n i t e d S t a t e s , f o r i t i s t h e a b i l i t y o f p u b l i c

a g e n c i e s t o m a n a g e t h o s e e x p e c t a t i o n s t h a t i s c e n t r a l t o t h e n a t u r e o f

T h i s m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n s m a n i f e s t i t s e l f i n

w i t h s u f fi c i e n t r e s o u r c e s .

I f a n a g e n c y a c t s i n d i f f e r e n t l y t o t h e c o n s t a n t p r e s s u r e s o f

t h e e n t e r p r i s e ,

t h e s t r u c t u r i n g a n d i m p l e m e n t a t i o n o f f o u r a l t e r n a t i v e s y s t e m s o f

p u b l i c a c c o u n t a b i l i t y , e a c h b a s e d o n t w o c r i t i c a l f a c t o r s ; ( 1 ) w h e t h e r

t h e a b i l i t y t o d e fi n e a n d c o n t r o l e x p e c t a t i o n s i s h e l d b y s o m e

spec ified en t i t y ins ide o r ou ts ide the agency ; and (2 ) the degree o f

con t ro l t ha t en t i t y i s g i ven ove r defin ing t hose agency ' s expec ta t i ons

( s e e F i g u r e 1 ) .

R e g a r d i n g t h e fi r s t d i m e n s i o n , t h e m a n a g e m e n t o f a g e n c y
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e x p e c t a t i o n s t h r o u g h a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s c a l l s f o r t h e

e s t a b l i s h m e n t o f s o m e a u t h o r i t a t i v e s o u r c e o f c o n t r o l . I n t e r n a l

s o u r c e s o f c o n t r o l r e l y o n t h e a u t h o r i t y i n h e r e n t i n e i t h e r f o r m a l

h i e r a r c h i c a l r e l a t i o n s h i p s o r i n f o r m a l s o c i a l r e l a t i o n s h i p s w i t h i n t h e

E x t e r n a l s o u r c e s o f c o n t r o l r e fl e c t a s i m i l a r d i s t i n c t i o n .a g e n c y .

f o r t h e i r a u t h o r i t y c a n b e d e r i v e d f r o m e i t h e r f o r m a l i z e d a r r a n g e m e n t s

s e t f o r t h i n l a w s o r l e g a l c o n t r a c t s o r t h e i n f o r m a l e x e r c i s e o f p o w e r

b y i n t e r e s t s l o c a t e d o u t s i d e t h e a g e n c y .

A s e c o n d c e n t r a l i n g r e d i e n t i n a n y a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m i s t h e

d e g r e e o f c o n t r o l o v e r a g e n c y c h o i c e s a n d o p e r a t i o n s b e i n g e x e r c i s e d

A h i g h d e g r e e o f c o n t r o l r e fl e c t s t h e

a b i l i t y o f t h e c o n t r o l l e r t o d e t e r m i n e b o t h t h e r a n g e a n d d e p t h o f

a c t i o n s a p u b l i c a g e n c y a n d i t s m e m b e r s c a n t a k e ,

c o n t r o l , i n c o n t r a s t , p r o v i d e s f o r c o n s i d e r a b l e d i s c r e t i o n o n t h e p a r t

o f a g e n c y o p e r a t i v e s .

b y t h o s e s o u r c e s o f c o n t r o l .

A l o w d e g r e e o f

S o u r c e o f A g e n c y C o n t r o l ;

I n t e r n a l E x t e r n a l

2 .1 .

H i g hD e g r e e B U R E A U C R A T I C L E G A L
o f
C o n t r o l
o v e r

A g e n c y
A c t i o n s

3 . 4 .
P R O F E S S I O N A L P O L I T I C A LL o w

F i g u r e 1 . T Y P E S O F A C C O U N T A B I L I T Y S Y S T E M S

T h e i n t e r p l a y o f t h e s e t w o d i m e n s i o n s g e n e r a t e s f o u r t y p e s o f

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s ( F i g u r e 1 ) .

B u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s ( c e l l 1 ) a r e w i d e l y u s e d
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2 7 U n d e r t h i sm e c h a n i s m s f o r m a n a g i n g p u b l i c a g e n c y e x p e c t a t i o n s .

a p p r o a c h , t h e e x p e c t a t i o n s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a r e n a r r o w e d a n d

d e fi n e d b y f o c u s i n g a t t e n t i o n o n t h e p r i o r i t i e s o f t h o s e a t t h e t o p o f

A t t h e s a m e t i m e , s u p e r v i s o r y c o n t r o l i s

a p p l i e d i n t e n s i v e l y t o a w i d e r a n g e o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n

a c t i v i t i e s .

t h e b u r e a u c r a t i c h i e r a r c h y .

I n i t s m o s t b a s i c f o r m , t h e i d e a l f u n c t i o n i n g o f a

b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m i n v o l v e s t w o s i m p l e i n g r e d i e n t s :

fi r s t , a n o r g a n i z e d a n d l e g i t i m a t e r e l a t i o n s h i p b e t w e e n a s u p e r i o r a n d

i s u n q u e s t i o n e d ;a s u b o r d i n a t e i n w h i c h t h e n e e d t o f o l l o w o r d e r s

a n d s e c o n d , c l o s e s u p e r v i s i o n .

C l o s e s u p e r v i s i o n i s t h e f u n d a m e n t a l m e t h o d u s e d i n a s y s t e m o f

b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y , a l t h o u g h i t i s n o t t h e o n l y o n e a p p l i e d .

T h e u s e o f c l o s e s u p e r v i s i o n a s s u m e s t h a t t h e s u p e r i o r a n d s u b o r d i n a t e

a r e i n c l o s e p r o x i m i t y a n d t h a t a n i n t e n s e , f a c e - t o - f a c e r e l a t i o n s h i p

B e c a u s e t h i s m e t h o d i s o f t e n i n f e a s i b l e ( t h e r e m a y b e

t o o m a n y p e o p l e t o s u p e r v i s e ) o r i m p r a c t i c a l ( d u e t o l o n g d i s t a n c e s

b e t w e e n t h e s u p e r v i s o r a n d s u p e r v i s e d i n d i v i d u a l ) , t h e r e l a t i o n s h i p

m a y b e b a s e d o n t h e e s t a b l i s h m e n t o f s t a n d a r d o p e r a t i n g p r o c e d u r e s o r

i s p o s s i b l e .

t h e e n f o r c e m e n t o f r u l e s a n d r e g u l a t i o n s i n t e n d e d t o g o v e r n t h e w o r k

2 8o f s u b o r d i n a t e s .

2 9 ( c e l l 2 ) i s s i m i l a r t o t h e b u r e a u c r a t i cL e g a l a c c o u n t a b i l i t y

f o r m i n t h a t i t i n v o l v e s t h e f r e q u e n t a p p l i c a t i o n o f c o n t r o l t o a w i d e

r a n g e o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a c t i v i t i e s ,

b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y i n t h r e e f u n d a m e n t a l w a y s ,

b a s e d o n a r e l a t i o n s h i p b e t w e e n a c o n t r o l l i n g p a r t y o u t s i d e t h e a g e n c y

a n d t h o s e i n s i d e t h e o r g a n i z a t i o n .

H o w e v e r , i t d i f f e r s f r o m

F i r s t , i t i s

T h a t o u t s i d e p a r t y i s n o t j u s t

a n y o n e ; i t i s t h e i n d i v i d u a l o r g r o u p t h a t i s m a k i n g t h e l a w s a n d
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o t h e r p o l i c y m a n d a t e s w h i c h t h e p u b l i c a d m i n i s t r a t o r i s t o e n f o r c e o r

i m p l e m e n t . T h e o u t s i d e r , i n o t h e r w o r d s , i s t h e " l a w m a k e r , " w h i l e t h e

p u b l i c a d m i n i s t r a t o r h a s t h e r o l e o f " l a w e n f o r c e r . "

S e c o n d , t h e t w o a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s d i f f e r b e c a u s e t h e

r e l a t i o n s h i p b e t w e e n t h e c o n t r o l l e r a n d t h e c o n t r o l l e d i s d i f f e r e n t .

I n t h e b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m , t h e s u p e r i o r h a s d i r e c t

a u t h o r i t y o v e r t h e s u b o r d i n a t e . T h e r e l a t i o n s h i p i s b a s e d o n t h e

a b i l i t y o f t h e s u p e r v i s o r t o r e w a r d o r p u n i s h t h a t s u b o r d i n a t e . I n

l e g a l a c c o u n t a b i l i t y , h o w e v e r , t h e r e l a t i o n s h i p i s b e t w e e n t w o

r e l a t i v e l y a u t o n o m o u s p a r t i e s : t h o s e w h o m a k e t h e l a w a n d t h o s e w h o

e n f o r c e i t . I n a s e n s e , t h e r e l a t i o n s h i p b e t w e e n t h e t w o p a r t i e s

i n v o l v e s a b i n d i n g c o n t r a c t b e t w e e n t h e p u b l i c a d m i n i s t r a t o r a n d

w h o e v e r i s p l a y i n g t h e r o l e o f l a w m a k e r . F o r e x a m p l e . C o n g r e s s p a s s e s

l a w s a n d h o l d s a f e d e r a l a g e n c y a c c o u n t a b l e f o r i t s i m p l e m e n t a t i o n ;

t h e f e d e r a l d i s t r i c t c o u r t o r d e r s a s c h o o l b o a r d t o d e s e g r e g a t e i t s

c l a s s r o o m s a n d h o l d s m e m b e r s o f t h e b o a r d a c c o u n t a b l e ; t h e l o c a l c i t y

c o m m i s s i o n p a s s e s a s i g n o r d i n a n c e a n d h o l d s t h e c i t y s t a f f

a c c o u n t a b l e f o r i t s e n f o r c e m e n t .

T h i r d , w h i l e b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y r e l i e s o n m e t h o d s s u c h

a s c l o s e s u p e r v i s i o n a n d r u l e s a n d r e g u l a t i o n s , l e g a l a c c o u n t a b i l i t y

d e p e n d s o n m o n i t o r i n g , i n v e s t i g a t i n g , a u d i t i n g , a n d o t h e r f o r m s o f

" o v e r s i g h t " a n d e v a l u a t i o n ,

i t s u b m i t r e p o r t s t o t h e c o n t r o l l i n g p a r t y o n a r e g u l a r b a s i s ,

o t h e r t i m e s . C o n g r e s s o r s o m e o t h e r l e g i s l a t i v e b o d y m i g h t h o l d

h e a r i n g s t o i n v e s t i g a t e t h e a c t i v i t i e s o f a n a g e n c y ,

a c c o u n t a b i l i t y o v e r s i g h t a l s o t a k e s l e s s f o r m a l f o r m s ,

i s d o n e t h r o u g h t h e w o r k o f l e g i s l a t i v e s t a f f w h o a r e f o l l o w i n g u p o n

A n a g e n c y c a n b e m o n i t o r e d b y r e q u i r i n g

A t

L e g a l

S o m e t i m e s i t
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a c o n s t i t u e n t ' s c o m p l a i n t s ,

u n o f fi c i a l r e q u e s t f o r i n f o r m a t i o n , a s u r p r i s e v i s i t t o a f a c i l i t y , o r

s o m e o t h e r i n f o r m a l m e a n s .

A t o t h e r t i m e s i t i s t h e r e s u l t o f a n

3 0 ( c e l l 3 ) o c c u r s w i t h g r e a t e r

f r e q u e n c y a s g o v e r n m e n t s d e a l m o r e a n d m o r e w i t h s o m e t e c h n i c a l l y

d i f fi c u l t a n d c o m p l e x p r o b l e m s ,

o f fi c i a l s m u s t r e l y o n s k i l l e d a n d e x p e r t e m p l o y e e s t o p r o v i d e

T h o s e e m p l o y e e s w i l l e x p e c t t o b e h e l d f u l l y

a c c o u n t a b l e f o r t h e i r a c t i o n s a n d i n s i s t t h a t t h e a g e n c y h e a d t r u s t

I f t h e y f a i l t o d o t h e i r j o b , o r d o

P r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y

U n d e r t h o s e c i r c u m s t a n c e s , p u b l i c

a p p r o p r i a t e s o l u t i o n s .

t h e m t o d o t h e b e s t j o b p o s s i b l e ,

i t i n a l e s s t h a n s a t i s f a c t o r y f a s h i o n , i t i s a s s u m e d t h e y c a n b e

O t h e r w i s e t h e y e x p e c t t o b e g i v e n t h e n e c e s s a r y

d e g r e e o f d i s c r e t i o n t h e y n e e d t o g e t t h e j o b d o n e .

T h u s , p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y i s c h a r a c t e r i z e d b y p l a c i n g

c o n t r o l o v e r a d m i n i s t r a t i v e a c t i v i t i e s i n t h e h a n d s o f t h e e m p l o y e e

w h o h a s t h e e x p e r t i s e o r s p e c i a l s k i l l s t o g e t t h e j o b d o n e .

T y p i c a l l y t h e

p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y o r g a n i z a t i o n w i l l l o o k l i k e a n y o t h e r

p u b l i c a g e n c y w i t h a m a n a g e r i n c h a r g e o f a s e t o f w o r k e r s , b u t t h e

r e l a t i o n s h i p b e t w e e n t h e m i s m u c h d i f f e r e n t ,

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m , t h e k e y r e l a t i o n s h i p w o u l d b e t h a t o f c l o s e

I n c o n t r a s t , u n d e r p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y t h e

c e n t r a l r e l a t i o n s h i p i s s i m i l a r t o t h a t f o u n d b e t w e e n a l a y p e r s o n a n d

a n e x p e r t , w i t h t h e a g e n c y m a n a g e r t a k i n g t h e r o l e o f t h e l a y p e r s o n

a n d t h e w o r k e r m a k i n g t h e i m p o r t a n t d e c i s i o n s t h a t d e p e n d o n h i s o r

h e r e x p e r t i s e .

P o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y ( c e l l 4 ) i s c e n t r a l t o t h e d e m o c r a t i c

r e p r i m a n d e d o r fi r e d .

T h e k e y

i s d e f e r e n c e t o t h e e x p e r t w i t h i n t h e a g e n c y.

U n d e r a b u r e a u c r a t i c

s u p e r v i s i o n .

3 1
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p r e s s u r e s i m p o s e d o n A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s . I f " d e f e r e n c e

i s t h e k e y w o r d u s e d t o c h a r a c t e r i z e p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y ,

" r e s p o n s i v e n e s s " i s t h e t e r m m o s t a p p r o p r i a t e f o r p o l i t i c a l

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s ( c e l l 4 ) .

s y s t e m s i s s i m i l a r t o t h a t b e t w e e n a r e p r e s e n t a t i v e ( i n t h i s c a s e , t h e

p u b l i c a d m i n i s t r a t o r ) a n d h i s o r h e r c o n s t i t u e n t s ( t h o s e t o w h o m h e o r

s h e i s a c c o u n t a b l e ) . U n d e r p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y , t h e p r i m a r y

q u e s t i o n b e c o m e s , " W h o d o e s t h e p u b l i c a d m i n i s t r a t o r r e p r e s e n t ? " T h e

g e n e r a l p u b l i c ? M e m b e r s o f t h e l e g i s l a t u r e ? T h e p r e s i d e n t , g o v e r n o r ,

o r m a y o r ? T h e l e a d e r s o f t h e p o l i t i c a l p a r t y i n p o w e r ? T h e h e a d o f

t h e a g e n c y ? H i s o r h e r a g e n c y ' s c l i e n t e l e ? T h e a t t e n t i v e p u b l i c ?

S o m e s p e c i a l i n t e r e s t g r o u p ? F u t u r e g e n e r a t i o n s ? E a c h o f t h e s e

c o n s t i t u t e s a p o t e n t i a l c o n s t i t u e n c y f o r t h e p u b l i c a d m i n i s t r a t o r

u n d e r t h i s a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m . R e g a r d l e s s o f w h i c h i s a d o p t e d , i t

i s e x p e c t e d t h a t t h e a d m i n i s t r a t o r b e r e s p o n s i v e t o t h e i r p o l i c y

p r i o r i t i e s a n d p r o g r a m a t i c n e e d s .

T h e m o s t e x p l i c i t u s e o f p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y o c c u r s i n

g o v e r n m e n t s w h e r e a d m i n i s t r a t o r s o w e t h e i r p o s i t i o n s t o p a t r o n a g e

a p p o i n t m e n t s b y e l e c t e d o f fi c i a l s . L e s s e x p l i c i t i s t h e p o l i t i c a l

a c c o u n t a b i l i t y t h a t d e v e l o p s i n a g e n c i e s w h e r e t h e e m p h a s i s i s o n

s e r v i c e t o a s p e c i fi c c l i e n t e l e . T h e U . S . D e p a r t m e n t o f A g r i c u l t u r e ,

f o r e x a m p l e , i s w e l l k n o w n f o r i t s r e s p o n s i v e n e s s t o A m e r i c a ' s

f a r m e r s .

3 2 T h e k e y r e l a t i o n s h i p u n d e r t h e s e

Wh i l e po l i t i ca l accoun tab i l i t y o f t en seems t o p romo te f avo r i t i sm
i ta n d e v e n c o r r u p t i o n i n t h e a d m i n i s t r a t i o n o f g o v e r n m e n t p r o g r a m s ,

a l s o s e r v e s a s t h e b a s i s f o r a m o r e o p e n a n d r e p r e s e n t a t i v e

T h e u r g e f o r p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y i s r e fl e c t e d i n t h eg o v e r n m e n t .
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movemen t t owa rd g rea te r openness i n gove rnmen t , e . g . manda ted by "open

f r e e d o m o f i n f o r m a t i o n , " a n d " g o v e r n m e n t i n t h e s u n s h i n e "

s t a t u t e s t h a t h a v e b e e n p a s s e d b y m a n y s t a t e a n d l o c a l g o v e r n m e n t s .

Ta b l e 3 p r o v i d e s a s u m m a r y o f t h e p r i n c i p l e f e a t u r e s o f t h e f o u r

gene ra l t ypes o f accoun tab i l i t y sys tems . Under t he bu reauc ra t i c

s y s t e m , t h e m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n s i s a c c o m p l i s h e d t h r o u g h a

h i e r a r c h i c a l a r r a n g e m e n t b a s e d o n s u p e r v i s o r y r e l a t i o n s h i p s ; t h e l e g a l

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m m a n a g e s a g e n c y e x p e c t a t i o n s t h r o u g h t h e

e s t a b l i s h m e n t o f a c o n t r a c t u a l r e l a t i o n s h i p ; t h e p r o f e s s i o n a l s y s t e m

r e l i e s o n d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e ; w h i l e t h e p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y

s y s t e m p r o m o t e s r e s p o n s i v e n e s s a s t h e c e n t r a l m e a n s f o r m a n a g i n g t h e

m u l t i p l e e x p e c t a t i o n s .

m e e t i n g s ,

T a b l e 3 . R E L A T I O N S H I P S W I T H I N A C C O U N T A B I L I T Y S Y S T E M S

T y p e o f
A c c o u n t a b i l i t y

S y s t e m
B a s i s o f

R e l a t i o n s h i p
A n a l o g o u s R e l a t i o n s h i p

( C o n t r o l l e r / A d m i n i s t r a t o r )

1 . B u r e a u c r a t i c Supe r i o r / subo rd i na te S u p e r v i s i o n

L a w m a k e r / l a w e n f o r c e r2 . L e g a l C o n t r a c t

P r o f e s s i o n a l L a y p e r s o n / e x p e r t D e f e r e n c e t o
e x p e r t i s e

R e s p o n s i v e n e s s

3 .

4 . P o l i t i c a l C o n s t i t u e n t / r e p r e s e n t a t i v e

P r e f e r e n c e s f o r a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s .

G i v e n t h e s e a l t e r n a t i v e m e a n s f o r m a n a g i n g e x p e c t a t i o n s , w h a t

d e t e r m i n e s t h e p r e f e r e n c e t h a t o n e a c c o u n t a b i l i t y a p p r o a c h r e c e i v e s

o v e r t h e o t h e r s i n a n y p a r t i c u l a r s i t u a t i o n ? W h y a r e s o m e a g e n c i e s
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m o r e l i k e l y t o e s t a b l i s h b u r e a u c r a t i c m e c h a n i s m s t o m a n a g e

e x p e c t a t i o n s r a t h e r t h a n p o l i t i c a l , p r o f e s s i o n a l , o r l e g a l m e a n s ? W h y

a r e o t h e r s m o r e l i k e l y t o s e l e c t a p o l i t i c a l o r p r o f e s s i o n a l a p p r o a c h ?

T h e a p p r o p r i a t e n e s s o f a s p e c i fi c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m t o a n a g e n c y

i s l i n k e d t o t h r e e f a c t o r s : t h e n a t u r e o f t h e t e c h n i c a l t a s k p e r f o r m e d

b y t h e a g e n c y ; t h e m a n a g e m e n t s t r a t e g y a d o p t e d b y t h o s e h e a d i n g t h e

a g e n c y ; a n d t h e i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t o f a g e n c y o p e r a t i o n s .

O n t h e t e c h n i c a l a n d m a n a g e r i a l l e v e l s , r e s e a r c h b y o r g a n i z a t i o n

a n a l y s t s i n d i c a t i n g t h a t o r g a n i z a t i o n s t r u c t u r e a n d m a n a g e m e n t i s

r e l a t e d t o t h e n a t u r e o f o r g a n i z a t i o n a l t a s k s p r o v i d e s s o m e i n s i g h t

i n t o t h e p r e f e r e n c e g i v e n t o o n e f o r m a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m b y a n

a g e n c y . I n p u b l i c a g e n c i e s w h e r e o r g a n i z a t i o n a l g o a l s a r e c l e a r l y

s t a t e d a n d o r g a n i z a t i o n a l t a s k s a r e s i m p l e , l a r g e - s c a l e , a n d c a p a b l e

o f b e i n g s t r u c t u r e d ( e . g . t h e S o c i a l S e c u r i t y A d m i n i s t r a t i o n ; t h e U . S .

P o s t a l S e r v i c e ) , b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s a r e l i k e l y t o

p r o v e m o s t a p p r o p r i a t e . I n a g e n c i e s w h e r e g o a l s a r e c l e a r l y s t a t e d ,

b u t w h e r e t a s k s i n v o l v e m o r e c o m p l e x p r o c e s s e s d e p e n d i n g o n t h e s k i l l s

a n d e x p e r t i s e o f e m p l o y e e s ( e . g . . A r m y C o r p s o f E n g i n e e r s , p u b l i c

u n i v e r s i t i e s ) , a p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s e e m s m o r e

r e l e v a n t . I n s i t u a t i o n s w h e r e t h e o r g a n i z a t i o n ' s g o a l s a r e a m b i g u o u s

o r s u b j e c t t o c h a l l e n g e a n d w h e r e o r g a n i z a t i o n a l t a s k s a r e l o o s e l y

d e fi n e d a n d fl e x i b l e , t h e a g e n c y i s a c a n d i d a t e f o r e i t h e r a l e g a l

a c c o u n t a b i l i t y a p p r o a c h w h i c h a t t e m p t s t o p r o v i d e g r e a t e r g o a l

c l a r i fi c a t i o n a n d m o r e n a r r o w t a s k s ( e . g . . E n v i r o n m e n t a l P r o t e c t i o n

A g e n c y ) , o r a p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m w h i c h c a l l s f o r t h e

a d a p t a t i o n o f o r g a n i z a t i o n a l g o a l s a n d t a s k s t r u c t u r e s t o t h e w i s h e s

o f t h e d o m i n a n t p o l i t i c a l c o a l i t i o n t o w h i c h t h e a g e n c y r e s p o n d s
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( e . g . . D e p a r t m e n t o f A g r i c u l t u r e ) .

A t t h e i n s t i t u t i o n a l , h o w e v e r , t h e d e t e r m i n a t i o n o f w h i c h

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m i s l i k e l y t o g e t p r e f e r e n c e d e p e n d s o n t h e

o r i e n t a t i o n o f t h e p o l i t i c a l s y s t e m t o w a r d e a c h f o r m o f

a c c o u n t a b i l i t y. To u s e e x t r e m e e x a m p l e s , i n a p o l i t i c a l s y s t e m w h i c h

va lues e ffic iency and obed ience , bureaucra t i c accountab i l i t y mechan ism

m a y b e d e e m e d q u i t e a c c e p t a b l e . I n a s y s t e m t h a t v a l u e s e x p e r t i s e ,

t h e d e f e r e n c e o f a p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m w o u l d b e

a c c e p t e d . I n a s o c i e t y w h e r e t h e r u l e o f l a w i s v a l u e d a n d w h e r e

c o n t r a c t u a l r e l a t i o n s h i p s a r e g i v e n p r i o r i t y , a l e g a l a c c o u n t a b i l i t y

a p p r o a c h w o u l d b e m o s t d e s i r a b l e . F i n a l l y , a p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y

s y s t e m w o u l d b e p r e f e r r e d i n a p l u r a l i s t i c s o c i a l c o n t e x t w h e r e

g o v e r n m e n t a l r e s p o n s i v e n e s s i s h i g h l y v a l u e d .

I n t h e A m e r i c a n p o l i t i c a l s y s t e m a l l f o u r t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y

are potentially legitimate means for managing expectations.^^ Under
c u r r e n t i n s t i t u t i o n a l n o r m s , n o o n e t y p e o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m i s

a n y m o r e i n h e r e n t l y a c c e p t a b l e o r e f f e c t i v e t h a n a n y o t h e r . I n

t h e o r y , e a c h o f t h e f o u r a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s c a n b e u s e d t o i n s u r e

a g e n c y r e s p o n s i b i l i t y . T h u s , i n t h e o r y i t i s r e a s o n a b l e t o e x p e c t a n

a g e n c y t o m a n a g e i t s e x p e c t a t i o n s u s i n g t h a t a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m

w h i c h i s m o s t a p p r o p r i a t e i n b o t h t e c h n i c a l / m a n a g e r i a l a n d

i n s t i t u t i o n a l t e r m s .

I n r e a l i t y , m o s t p u b l i c a g e n c i e s i n t h e U . S . t e n d t o a d o p t t w o o r

m o r e t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s a t a n y p o i n t i n t i m e d e p e n d i n g

u p o n t h e n a t u r e o f e x i s t i n g e n v i r o n m e n t a l ( i n s t i t u t i o n a l ) c o n d i t i o n s

a s w e l l a s t h e i r t e c h n i c a l o r g a n i z a t i o n a l t a s k s ,

p r e s s u r e s g e n e r a t e d b y t h e A m e r i c a n p o l i t i c a l s y s t e m , h o w e v e r , a r e

I n s t i t u t i o n a l
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T h u s , a s i n s t i t u t i o n a l c o n d i t i o n so f t e n t h e p r e d o m i n a n t f a c t o r ,

change, the chal lenge of managing expectat ions changes as well ,

t h e e n v i r o n m e n t a l c h a n g e s a r e d r a s t i c e n o u g h , t h e y m a y t r i g g e r a

I f

d i f f e r e n t t y p e o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m , o n e t h a t a t t e m p t s t o r e fl e c t

G i v e n t h i s d y n a m i c , o v e r t h e

c o u r s e o f t i m e i t i s p o s s i b l e t o fi n d a l l f o u r t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y

o p e r a t i n g f o r a n y o n e a g e n c y .

t h o s e n e w i n s t i t u t i o n a l c o n d i t i o n s .

A C C O U N T A B I L I T Y U N D E R D I F F E R E N T C H A L L E N G E S : T H E C A S E O F N A S AI I I .

T h e c a s e o f N A S A i l l u s t r a t e s h o w t h i s d y n a m i c o p e r a t e s a n d i t s

i m p l i c a t i o n s f o r A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n i n g e n e r a l ,

h i s t o r y o f N A S A r e v e a l s a c l a s s i c p a t t e r n o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s

c h a n g i n g i n r e s p o n s e t o s h i f t i n g i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t s ,

n a t u r e o f t h e t e c h n i c a l t a s k s p e r f o r m e d b y t h e a g e n c y h a s n o t c h a n g e

r a d i c a l l y s i n c e N A S A ' s e s t a b l i s h m e n t i n 1 9 5 8 , t h e i n s t i t u t i o n a l

c o n t e x t h a s c h a n g e s i g n i fi c a n t l y ,

i n s t i t u t i o n a l e n v i r o n m e n t c h a n g e d , s o m e o r g a n i z a t i o n a l s t r u c t u r e s a n d

t a s k s a s s u m e d m o r e i m p o r t a n c e t o t h e s u r v i v a l a n d f u n c t i o n i n g o f t h e

a g e n c y , t h u s r e fl e c t i n g s h i f t s i n t h e t y p e o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s

r e l e v a n t t o N A S A ' s a c t i v i t i e s .

T h e

W h i l e t h e

A s t h e c i r c u m s t a n c e s i n i t s

T h e p a t t e r n w e fi n d i s s e q u e n t i a l ,

i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t w h i c h s u p p o r t e d a p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y

O v e r t i m e , h o w e v e r , t h e i n s t i t u t i o n a l p r e s s u r e s t o d e v e l o p a

p o l i t i c a l l y r e s p o n s i v e a g e n c y s t r a t e g y b e c a m e s a l i e n t , f o l l o w e d b y

c o n d i t i o n s l e a d i n g t o a b u r e a u c r a t i z a t i o n o f N A S A ' s a c c o u n t a b i l i t y

W e w i l l s e e h o w t h e s e r e s p o n s e s t o c h a n g i n g i n s t i t u t i o n a l

c o n d i t i o n s c r e a t e d t h e o r g a n i z a t i o n a l s e t t i n g t h a t s p a w n e d ( o r a t

l e a s t f a i l e d t o p r e v e n t ) t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r .

N A S A e m e r g e d i n a n

s y s t e m .

m e c h a n i s m s .

W e w i l l a l s o s e e
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h o w i n s t i t u t i o n a l r e a c t i o n s t o t h e C h a l l e n g e r t r a g e d y i t s e l f a r e

creat ing new pressures that are moving the agency toward agreater

re l iance on lega l accountab i l i ty methods for managing expecta t ions.

T h e P r o f e s s i o n a l i z a t i o n o f t h e S p a c e P r o g r a m 3 4

P r i o r t o N A S A ' s e s t a b l i s h m e n t i n 1 9 5 8 , A m e r i c a ' s s p a c e r e s e a r c h

a n d d e v e l o p m e n t w a s s c a t t e r e d t h r o u g h o u t s e v e r a l b r a n c h e s o f t h e

m i l i t a r y . C o o r d i n a t i o n o f t h e s e a c t i v i t i e s w a s t h e r e s p o n s i b i l i t y o f

t h e N a t i o n a l A d v i s o r y C o m m i t t e e f o r A e r o n a u t i c s ( N A C A ) .

i n e f f e c t i v e n e s s o f t h i s e a r l y a r r a n g e m e n t w a s m a n i f e s t e d m o s t c l e a r l y

i n t h e f a c t t h a t t h e S o v i e t s t o o k a n e a r l y l e a d i n t h e U . S . - U . S . S . R .

Whi le the Sov ie ts launched Sputn ik successfu l ly in

O c t o b e r 1 9 5 7 , t h e U n i t e d S t a t e s ' m u c h l e s s a m b i t i o u s e f f o r t t o l a u n c h

T h e

s p a c e r a c e .

a s a t e l l i t e i n D e c e m b e r 1 9 5 7 r e s u l t e d i n f a i l u r e .

N A S A w a s a n o r g a n i z a t i o n a l i n i t i a t i v e b o r n i n t h e m i d s t o f a

n a t i o n a l c r i s i s a n d n u r t u r e d i n t h e r e l a t i v e l y p r o t e c t i v e s h e l t e r o f

an i ns t i t u t i ona l consensus t ha t l as ted un t i l 1970 . ^®

c o n s e n s u s h a d t w o i m p o r t a n t c h a r a c t e r i s t i c s ,

a t t e n t i o n o n a s i n g l e g o a l m a d e e x p l i c i t a t t h e h i g h e s t l e v e l s o f

g o v e r n m e n t ( P r e s i d e n t K e n n e d y ' s m a n d a t e t o l a n d a n A m e r i c a n o n t h e

moon by the end o f t he 1960s ) .

t h e b e l i e f t h a t a c h i e v i n g t h a t o b j e c t i v e r e q u i r e d c o m p l e t e d e f e r e n c e

T h a t n u r t u r i n g

F i r s t , i t f o c u s e d

S e c o n d , t h a t c o n s e n s u s w a s b a s e d o n

t o t h o s e e x p e r t s w h o c o u l d g e t t h e j o b d o n e .

T h a t e a r l y c o n s e n s u s h a d a s i g n i fi c a n t i m p a c t o n t h e d e v e l o p m e n t

a n d m a n a g e m e n t o f N A S A . T h e a g e n c y ' s s t r u c t u r e a n d r e c r u i t i n g

p r a c t i c e s r e fl e c t e d a n i n s t i t u t i o n a l w i l l i n g n e s s t o h o n o r t h e

t e c h n i c a l n a t u r e o f N A S A ' s p r o g r a m m a t i c t a s k s ,

o r g a n i z a t i o n e m p h a s i z e d d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e a n d m i n i m i z e d t h e

N A S A ' s f o r m o f
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number o f po l i t i ca l appo in tmen ts a t the top o f the admin is t ra t i ve

s t r u c t u r e ( i n t h i s c a s e , t w o p o l i t i c a l a p p o i n t e e s ) ,

s t a f f c o n s i s t e d a l m o s t e n t i r e l y o f i n d i v i d u a l s w i t h t h e r e l e v a n t

s u b s t a n t i v e k n o w l e d g e , p r i m a r i l y a e r o n a u t i c a l e n g i n e e r s .

T h e u n i q u e c i r c u m s t a n c e s o f N A S A ' s b i r t h a n d n u r t u r i n g a f f o r d e d

3 6 N A S A ' s i n i t i a l

i t t h e o p p o r t u n i t y t o b e c o m e o n e o f t h e m o s t i n n o v a t i v e o r g a n i z a t i o n s

( p u b l i c o r p r i v a t e ) i n r e c e n t A m e r i c a n h i s t o r y ,

g o i n g r e s e a r c h c a p a c i t y f r o m t h e N a t i o n a l A d v i s o r y C o m m i t t e e f o r

A e r o n a u t i c s .

N A S A i n h e r i t e d a n o n -

I t s o r g a n i z a t i o n a l c h a l l e n g e w a s t o h a r n e s s t h i s

r e s e a r c h c a p a c i t y w i t h i t s p r a c t i c a l a p p l i c a t i o n t h r o u g h t e c h n o l o g y

d e v e l o p m e n t . To a c c o m p l i s h t h i s , N A S A d e v e l o p e d a m a t r i x f o r m o f

organizat ion in which technic ians were assigned to pro ject teams based

o n w h a t e x p e r t i s e t h e y c o u l d o f f e r t o t h e p a r t i c u l a r t a s k a t h a n d .

Ind i v idua l s were expec ted to repo r t t o two d i f f e ren t supe rv i so rs :

t h e i r l i n e s u p e r v i s o r i n t h e a d m i n i s t r a t i v e f r a m e w o r k a n d t h e m a n a g e r

o f t h e p r o j e c t t o w h i c h t h e y w e r e t e m p o r a r i l y a s s i g n e d ,

u n d e r t h i s a r r a n g e m e n t w a s c l e a r l y o n t h e p r o j e c t t e a m a n d i t s

d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e ( p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y ) w a s t h e p r i n c i p l e

m e a n s u s e d b y t h e a g e n c y t o m a n a g e t h e e x p e c t a t i o n s i t h a d t o c o n t e n d

w i t h a t t h e t i m e .

T h e e m p h a s i s

I n s u m m a r y, t h e n u r t u r i n g c o n s e n s u s o f N A S A ' s e a r l y y e a r s , t h e

t e c h n i c a l n a t u r e o f i t s t a s k s , a n d i t s i n n o v a t i v e m a n a g e m e n t s t r a t e g y

c o m b i n e d t o s u p p o r t N A S A ' s c l a i m f o r r e s o u r c e s a n d a u t o n o m y t o p u r s u e

i t s m i s s i o n w i t h a m i n i m u m o f i n t e r f e r e n c e ,

r e l i a n c e o n a p r o f e s s i o n a l t y p e o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m .

T h e r e s u l t w a s t h e

D e f e r e n c e

t o e x p e r t i s e w a s t h e b a s i s f o r N A S A ' s a c c o u n t a b i l i t y t o t h e b r o a d e r

p o l i t i c a l s y s t e m . T h e l o c u s o f c o n t r o l o v e r a g e n c y a c t i v i t i e s w a s
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in terna l and the degree o f cont ro l over NASA act iv i t ies was low (ce l l

I n o t h e r w o r d s , t h e t e c h n i c a l e x p e r t s i n N A S A w e r e e x p e c t e d t o

T h e r e l a t i o n s h i p N A S A h a d

3 ) .

m a k e d e c i s i o n s b a s e d u p o n t h e i r e x p e r t i s e ,

t o o u t s i d e s o u r c e s ( i n c l u d i n g C o n g r e s s , t h e P r e s i d e n t , a n d t h e g e n e r a l

p u b l i c ) w a s t h a t o f e x p e r t t o l a y p e r s o n .

W h i l e N A S A o p e r a t e d p r e d o m i n a n t l y u n d e r a p r o f e s s i o n a l s y s t e m o f

a c c o u n t a b i l i t y , t h i s d o e s n o t i m p l y t h a t t h e o t h e r t y p e s o f

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s w e r e i r r e l e v a n t . N A S A d i d h a v e t o c o n t e n d w i t h -

c r i t i c s i n t he sc i en t i fi c commun i t y and m i l i t a r y who be l i eved i t was

r e c e i v i n g t o o m u c h f u n d i n g . I n r e s p o n s e , N A S A w o r k e d h a r d t o d e v e l o p

and main ta in po l i t i ca l t ies wi th the Whi te House and appropr ia te

commi t t ees and subcommi t t ees i n Cong ress ,

o f m a n a g i n g a l a r g e m a t r i x o r g a n i z a t i o n s o o n l e d t o s o m e i n i t i a l

3 7 I n t e r n a l l y , t h e d e m a n d s

m o v e m e n t s t o w a r d b u r e a u c r a t i c s t r u c t u r e s . O v e r a l l , h o w e v e r , i t w a s

p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y w h i c h r e m a i n e d a s a l i e n t c h a r a c t e r i s t i c

p r i o r t o t h e 1 9 7 0 s .

T h e P o l i t i c i z a t i o n a n d B u r e a u c r a t i z a t i o n o f A c c o u n t a b i l i t y

A s n o t e d e a r l i e r , t h e t e c h n i c a l t a s k s p e r f o r m e d b y N A S A h a v e n o t

c h a n g e d s i g n i fi c a n t l y o v e r t h e p a s t 2 8 y e a r s ,

c h a l l e n g e o f d e v e l o p i n g t e c h n o l o g y t h a t w i l l a l l o w f o r t h e e f f e c t i v e

a n d s a f e e x p l o r a t i o n o f s p a c e ,

i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t w i t h i n w h i c h N A S A o p e r a t e s ,

t h e v e r y s u c c e s s o f N A S A t h a t g e n e r a t e d t h a t c o n t e x t u a l c h a n g e .

I n 1 9 6 9 N A S A a c c o m p l i s h e d i t s fi r s t m a j o r a s s i g n m e n t : t o l a n d a n

Amer ican on the moon by the end o f the decade.

I t s t i l l f a c e s t h e

W h a t h a s c h a n g e d , h o w e v e r , w a s t h e

I r o n i c a l l y , i t w a s

H a v i n g a c c o m p l i s h e d

t h a t o b j e c t i v e i n b r i l l i a n t f a s h i o n , N A S A w a s a b l e t o b a s k i n t h e

g l o r y o f i t s a c h i e v e m e n t s f o r o n l y a v e r y b r i e f p e r i o d . N o r m a l l y t h e
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c l e a r - c u t a c c o m p l i s h m e n t o f a n a g e n c y ' s c h i e f m a n d a t e i s a c a u s e o f

c e l e b r a t i o n ; l o g i c a l l y s u c h a n a c h i e v e m e n t w o u l d s e e m t o e n h a n c e t h e

c h a n c e s t h a t t h e a g e n c y w i l l c o n t i n u e t o r e c e i v e g o o d s u p p o r t i n

b u d g e t a r y c o n s i d e r a t i o n s ,

b o r e t h e s e e d s o f a s e r i o u s d o w n t u r n i n i t s f o r t u n e s .

F o r N A S A t h a t w a s n o t t h e c a s e ; i t s s u c c e s s

I t s o o n b e c a m e c l e a r t h a t N A S A ' s a p p a r e n t v i c t o r y i n t h e

w o u l d m e a n a n e n d t o t h e n u r t u r i n g c o n s e n s u s t h a t p e r m i t t e d t h e

a g e n c y t o r e l y a l m o s t e x c l u s i v e l y o n p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y f o r

W i t h A m e r i c a ' s a t t e n t i o n t u r n e d i n c r e a s i n g l y

t o w a r d V i e t n a m a n d e c o n o m i c i s s u e s , t h e s p a c e p r o g r a m n o l o n g e r t o o k

A n e w c o n s e n s u s h a d t o b e b u i l t a r o u n d s o m e n e w

s p a c e

r a c e

m a n a g i n g e x p e c t a t i o n s .

p r i o r i t y ,

p r o g r a m m a t i c m i s s i o n , a n d t h i s m e a n t N A S A h a d t o b e c o m e m o r e

r e s p o n s i v e t o k e y a c t o r s i n t h e p o l i t i c a l s y s t e m . I n o t h e r w o r d s .

N A S A n e e d e d t o b e m o r e s e n s i t i v e t o t h e h i g h l y v o l a t i l e a n d

c o m p e t i t i v e i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t o f t h e e a r l y 1 9 7 0 s .

U n d e r t h e h i g h l y p o l i t i c i z e d a t m o s p h e r e o f t h e e a r l y 1 9 7 0 s , t h e

s p a c e s h u t t l e p r o g r a m h a d t o b e s o l d r a t h e r t h a n p r o c l a i m e d ,

t o s e l l t h e s p a c e s h u t t l e e f f o r t t o t h e W h i t e H o u s e , C o n g r e s s , a n d t h e

A m e r i c a n p u b l i c l e d N A S A t o e n t e r i n t o p o l i t i c a l c o a l i t i o n s w i t h

g r o u p s t h a t i t h a d p r e v i o u s l y i g n o r e d o r f o u g h t i n t h e p o l i c y m a k i n g

a r e n a , a s w e l l a s w i t h i t s t r a d i t i o n a l s u p p o r t e r s i n g o v e r n m e n t a n d

a m o n g i t s c o n t r a c t o r s ,

a t t r a c t t h e s u p p o r t o f t h o s e w h o m i g h t t a k e a d v a n t a g e o f t h e s h u t t l e

p r o g r a m ' s c a p a c i t y t o l a u n c h s a t e l l i t e s a n d c o n d u c t u n i q u e s c i e n t i fi c

a n d t e c h n o l o g i c a l e x p e r i m e n t s i n s p a c e ,

s c i e n t i fi c c o m m u n i t y, a n d p a r t s o f t h e b u s i n e s s c o m m u n i t y, N A S A w a s

a b l e t o g e t P r e s i d e n t N i x o n ' s b a c k i n g f o r t h e p r o g r a m i n 1 9 7 2 d e s p i t e

T h e n e e d

T h e n e w p r o g r a m , f o r e x a m p l e , w a s d e s i g n e d t o

A i d e d b y t h e m i l i t a r y , t h e
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o p p o s i t i o n f r o m t h e O f fi c e o f M a n a g e m e n t a n d B u d g e t a n d o t h e r k e y

P o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y w a s n o l o n g e r s e c o n d a r y

I t b e c a m e a c r i t i c a l i n g r e d i e n t i n

3 8d e c i s i o n m a k e r s .

o r p e r i p h e r a l t o N A S A .

g u a r a n t e e i n g i t s m a i n t e n a n c e a s a v i a b l e a g e n c y .

P e r h a p s t h e b e s t k n o w n a n d m o s t r e c e n t o f N A S A ' s e f f o r t s t o u s e

p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y t o m a n a g e e x p e c t a t i o n s i s t h e h i g h l y

p u b l i c i z e d i n c l u s i o n o f n o n - a s t r o n a u t s i n s p a c e s h u t t l e fl i g h t s .

S e n a t o r J a k e G a r n a n d R e p r e s e n t a t i v e B i l l N e l s o n , t w o i n fl u e n t i a l

m e m b e r s o f t w o c o n g r e s s i o n a l c o m m i t t e e s r e l e v a n t t o N A S A , w e r e t h e

C h r i s t afi r s t n o n - a s t r o n a u t s t o t r a v e l a b o a r d t h e s p a c e s h u t t l e .

M c A u l i f f e , o n e o f t h e C h a l l e n g e r c r e w , w a s s e l e c t e d w i t h m u c h f a n f a r e

i n t h e " t e a c h e r i n s p a c e " p r o g r a m a f t e r a n i n t e n s e n a t i o n - w i d e

c o m p e t i t i o n . T h e s e l e c t i o n p r o c e s s f o r t h e " j o u r n a l i s t i n s p a c e "

p r o g r a m w a s p u t o n h o l d i n t h e a f t e r m a t h o f t h e C h a l l e n g e r e x p l o s i o n .

T h e s e " c i v i l i a n i n s p a c e " p r o g r a m s r e p r e s e n t e d e x p l i c i t e f f o r t s o n t h e

p a r t o f N A S A t o b r o a d e n i t s a p p e a l f o r t h e s u p p o r t o f " s i g n i fi c a n t

T h e c u l t i v a t i o n o f t h e s e g r o u p s w a s c a l c u l a t e d t o i n c r e a s e

t h e a b i l i t y o f t h e a g e n c y t o g e n e r a t e s u p p o r t i n t h e f o r m o f b u d g e t a r y

a l l o c a t i o n s .

o t h e r s .

L a t e i n t h e d e c a d e o f t h e 1 9 7 0 s , a n o t h e r i m p o r t a n t ( a n d r e l a t e d )

s e t o f i n s t i t u t i o n a l c o n s t r a i n t s e m e r g e d i n t h e f o r m o f b u d g e t

F r o m t h e h e i g h t o f i t sc u t b a c k s a n d p r e s s u r e s f o r p r i v a t i z a t i o n ,

support in the late 1960's to the mid-1970's NASA's budget was cut in

R e c e n t e s t i m a t e s i n d i c a t e t h a t N A S A w e n t t h r o u g h a s t a f f c u t o fh a l f .

4 0 p e r c e n t f r o m t h e b i g - b u d g e t d a y s o f A p o l l o , a n d t h a t N A S A ' s s a f e t y

a n d q u a l i t y c o n t r o l s t a f f a l o n e w e r e c u t b y 7 0 p e r c e n t i n r e c e n t

Operating with fewer resources, the agency had to economize;3 9
y e a r s .
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i t b e c a m e j u s t l i k e m o s t o t h e r a g e n c i e s i n Wa s h i n g t o n . N A S A

e x p e r i e n c e d a n e w f o u n d i n t e r e s t i n e f fi c i e n c y a n d t h u s b e c a m e m o r e

w i l l i n g t o u s e b u r e a u c r a t i c m e a n s f o r d e a l i n g w i t h i t s fi n a n c i a l

p r o b l e m s . N A S A h a s " h a d t o p i n c h p e n n i e s t o p r o t e c t t h e s h u t t l e ,

a c c e p t i n g l o w e r - c o s t t e c h n o l o g i e s a n d m a k i n g w h a t s e e m t o h a v e b e e n

e x t r a v a g a n t c l a i m s f o r i t s e c o n o m i c p o t e n t i a l .

T h u s , c h a n g e s i n t h e m a n a g e m e n t s t r a t e g i e s u s e d b y N A S A o f fi c i a l s

o v e r t h e p a s t 1 5 y e a r s h a v e b e e n i n e x t r i c a b l y l i n k e d t o c h a n g e s i n t h e

i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t w i t h i n w h i c h N A S A o p e r a t e d . W h e n N A S A l a n d e d a

m a n o n t h e m o o n i n 1 9 6 9 , i t d r a m a t i c a l l y a l t e r e d i t s a b i l i t y t o

c o m m a n d a t t e n t i o n a n d r e s o u r c e s a s a p u b l i c a g e n c y . I t s u f f e r e d a

t r e m e n d o u s l o s s o f p u b l i c a t t e n t i o n a n d c a m e o u t p o o r l y i n t h e b u d g e t

t i g h t e n i n g t h a t t h e n a t i o n a l g o v e r n m e n t u n d e r w e n t i n t h e 1 9 7 0 ' s . A s

t h e c o n d i t i o n s o f N A S A ' s i n s t i t u t i o n a l e n v i r o n m e n t c h a n g e d , s o t o o d i d

i t s p r e v i o u s p r i m a r y r e l i a n c e o n p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s .

T h o s e c h a n g i n g i n s t i t u t i o n a l c o n d i t i o n s a l t e r e d t h e l o c u s o f

c o n t r o l o v e r N A S A ' s a c t i v i t i e s a s w e l l a s t h e d e g r e e o f c o n t r o l o v e r

a g e n c y a c t i v i t i e s . T h e r e s u l t w a s a s h i f t i n t h e t y p e s o f

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s r e l e v a n t t o N A S A ' s o p e r a t i o n s . I n e f f e c t , t h e

p u s h w a s t o w a r d p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y

s y s t e m s a n d a d e c l i n e i n t h e e m p h a s i s p l a c e d o n p r o f e s s i o n a l

a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s . I t w a s u n d e r t h e s e c o n d i t i o n s t h a t

d e c i s i o n s r e g a r d i n g t h e g e n e r a l s c h e d u l e o f s p a c e s h u t t l e fl i g h t s a n d

s p e c i fi c l a u n c h t i m e s w e r e b e i n g m a d e w h e n t h e C h a l l e n g e r l i f t e d f r o m

i t s K e n n e d y S p a c e C e n t e r p a d o n J a n u a r y 2 8 , 1 9 8 6 .

T h e C a s e o f t h e C h a l l e n g e r

E v i d e n c e g a t h e r e d b y t h e R o g e r s C o m m i s s i o n R e p o r t a n d t h r o u g h t h e

4 0
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m a s s m e d i a i l l u s t r a t e t h e v a r i o u s f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y i n o p e r a t i o n

T h e p o s s i b i l i t y o fi n N A S A p r o c e e d i n g t h e l a u n c h o f t h e C h a l l e n g e r ,

p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y o p e r a t i n g a t N A S A w a s w i d e l y r u m o r e d j u s t

a f t e r t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t , p a r t i c u l a r l y s t o r i e s a b o u t p r e s s u r e t o

The Rogers Commiss ion was emphat ic inl a u n c h f r o m t h e W h i t e H o u s e .

i t s d e n i a l o f t h e t r u t h o f s u c h r u m o r s .

. . d u r i n g t h e C o m m i s s i o n ' s h e a r i n g s a l l p e r s o n s w h o p l a y e d k e y
E a c h o n er o l e s i n t h a t [ l a u n c h ] d e c i s i o n w e r e q u e s t i o n e d ,

a t t e s t e d , u n d e r o a t h , t h a t t h e r e h a d b e e n n o o u t s i d e i n t e r v e n t i o n
o r p r e s s u r e o f a n y k i n d l e a d i n g u p t o t h e l a u n c h . . .
e v i d e n c e w a s r e p o r t e d t o t h e C o m m i s s i o n w h i c h i n d i c a t e d t h a t a n y
a t tempt was eve r made by anyone to app ly p ressu re on those mak ing
the decision to launch the Challenger.'*^

N o

T h e s p e c i fi c i n s t a n c e o f p o l i t i c a l p r e s s u r e d e n i e d b y t h e R o g e r s

C o m m i s s i o n w a s a r u m o r t h a t t h e W h i t e H o u s e h a d p r e s s e d f o r a l a u n c h

o n t h e m o r n i n g o f J a n u a r y 2 8 i n c o n j u n c t i o n w i t h t h e P r e s i d e n t ' s S t a t e

o f t h e U n i o n M e s s a g e w h i c h w a s s c h e d u l e d f o r n a t i o n a l b r o a d c a s t t h a t

e v e n i n g . W h e t h e r o r n o t t h e C o m m i s s i o n w a s c o r r e c t o n t h i s p o i n t ,

s o u r c e s w i t h i n N A S A a n d o n t h e R o g e r s C o m m i s s i o n p o i n t t o p o l i t i c a l

p r e s s u r e s o f a n o t h e r s o r t t h a t w e r e o f N A S A ' s o w n m a k i n g . N A S A f e l t

t h e n e e d t o s e t a v e r y a m b i t i o u s l a u n c h s c h e d u l e t o s e r v e i t s m i l i t a r y

a n d p r i v a t e s e c t o r " c u s t o m e r s " w h o w e r e i m p o r t a n t a c t o r s i n t h e

a g e n c y ' s s u p p o r t i v e p o l i t i c a l c o a l i t i o n . I t w a s n o t p r e s s u r e a i m e d

s p e c i fi c a l l y a t t h e C h a l l e n g e r l a u n c h , b u t r a t h e r a p r e s s u r e f e l t

t h r o u g h o u t t h e o r g a n i z a t i o n .

T h e [ a g e n c y ' s ] c u l t u r e c h a n g e d , o n e o f fi c i a l s a i d , t h o u g h h e
a s k e d n o t t o b e i d e n t i fi e d , w h e n N A S A f e l t i t s e l f u n d e r p r e s s u r e
t o d e m o n s t r a t e t h a t t h e s h u t t l e s w e r e o p e r a t i o n a l v e h i c l e s i n a
"routine" transportation system.'*^

Space agency officia ls "were bent on proving to Congress and potent ia l

s h u t t l e c u s t o m e r s t h a t t h e v e h i c l e w a s o p e r a t i o n a l . 4 3 T h e C o m m i s s i o n
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r e p o r t e d t h a t a s a r e s u l t o f t h i s p r e s s u r e .

T h e [ l a u n c h ] c a p a b i l i t i e s o f t h e s y s t e m w e r e s t r e t c h e d t o t h e
l i m i t t o s u p p o r t t h e fl i g h t r a t e i n w i n t e r 1 9 8 5 / 1 9 8 6 .
P r o j e c t i o n s i n t o t h e s p r i n g a n d s u m m e r o f 1 9 8 6 s h o w e d a c l e a r
t r e n d ; t h e s y s t e m , a s i t e x i s t e d , w o u l d h a v e b e e n u n a b l e t o
d e l i v e r c r e w t r a i n i n g s o f t w a r e f o r s c h e d u l e d fl i g h t s b y t h e
d e s i g n a t e d d a t e s . T h e r e s u l t w o u l d h a v e b e e n a n u n a c c e p t a b l e
c o m p r e s s i o n o f t h e t i m e a v a i l a b l e f o r t h e c r e w s t o a c c o m p l i s h
t h e i r r e q u i r e d t r a i n i n g .

T h o s e p r e s s u r e s w e r e a g g r a v a t e d b y t h e l o n g - t e r m p o l i c y d e c i s i o n t o

p u t a l l o f N A S A m a n n e d fl i g h t r e s o u r c e s i n t o o n e p r o g r a m .

T h e n a t i o n ' s r e l i a n c e o n t h e S h u t t l e a s i t s p r i n c i p a l s p a c e
l a u n c h c a p a b i l i t y c r e a t e d a r e l e n t l e s s p r e s s u r e o n N A S A t o
increase the flight rate.'*^
A d d i t i o n a l p r e s s u r e s o n N A S A w e r e d u e t o t h e w i d e s p r e a d r e p o r t i n g

o f s h u t t l e d e l a y s i n t h e m a s s m e d i a , a n o t h e r g r o u p N A S A h a d b e e n

c u l t i v a t i n g f o r p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y p u r p o s e s . R i c h a r d S m i t h , t h e

d i r e c t o r o f t h e K e n n e d y S p a c e C e n t e r

s a i d t h e p r e s s ,
d e l a y s o v e r t h e p a s t y e a r , h a d " p r e s s u r e d " t h e a g e n c y t o

I d o n ' t t h i n k i t c a u s e d u s t o d o

"gut that's where the pressure is.

i n g i v i n g g r e a t c o v e r a g e t o n u m e r o u s s h u t t l e

j e o p a r d i z e fl i g h t s a f e t y ,
a n y t h i n g f o o l i s h .
I t ' s n o t f r o m a n y w h e r e e l s e .

h e s a i d .

I n t h e s e a n d o t h e r i n s t a n c e s N A S A ' s e f f o r t s t o m a i n t a i n c r e d i b i l i t y

c u s t o m e r s " a n d a t t e n t i v e p u b l i c sw i t h i t s p o l i t i c a l l y p o w e r f u l

g e n e r a t e d p r e s s u r e s t h a t f u r t h e r p u s h e d a s i d e p r o f e s s i o n a l

a c c o u n t a b i l i t y c o n c e r n s .

T h e f a c t t h a t N A S A h a d m o v e d t o w a r d a b u r e a u c r a t i c f o r m o f

a c c o u n t a b i l i t y w a s i l l u s t r a t e d t i m e a n d t i m e a g a i n i n t h e t e s t i m o n y

g i v e n b e f o r e t h e R o g e r s C o m m i s s i o n ,

i n d i v i d u a l s h i g h e r u p i n t h e a g e n c y h a d n o t b e e n i n f o r m e d a b o u t t h e

r e s e r v a t i o n s o f t h e e n g i n e e r s a t M o r t o n T h i o k o l c o n c e r n i n g w e a t h e r

F o r e x a m p l e , L a w r e n c e M u l l o y, S o l i d

R o c k e t B o o s t e r P r o j e c t M a n a g e r a t t h e M a r s h a l l S p a c e F l i g h t C e n t e r ,

N A S A o f fi c i a l s n o t e d t h a t

c o n d i t i o n s a n d t h e 0 - r i n g s .

3 2



was asked why he had no t co mmun i ca ted t he Th ioko l eng inee rs ' conce rn s

a b o u t t h e s e a l t o A r n o l d A l d r i c h , P r o g r a m M a n a g e r o f t h e N a t i o n a l

H i s a n s w e r p o i n t e d t o t h e r e l i a n c e o n a

h i e r a r c h i c a l v i e w o f r e s p o n s i b i l i t i e s a n d o r g a n i z a t i o n a l r e p o r t i n g

r e l a t i o n s h i p s c h a r a c t e r i s t i c o f b u r e a u c r a t i c f o r m s .

And we work on many p rob lems a t t he Orb i te r and the SRB [So l i d
R o c k e t B o o s t e r ] a n d t h e E x t e r n a l Ta n k l e v e l t h a t n e v e r g e t
c o m m u n i c a t e d t o M r . A l d r i c h o r M r . M o o r e [ b o t h L e v e l I I
managers ]
r e s o l v e d .

S p a c e T r a n s p o r t a t i o n S y s t e m .

I t w a s c l e a r l y a L e v e l I I I i s s u e t h a t h a d b e e n4 7

O t h e r t e s t i m o n y s u p p o r t e d t h i s v i e w o f h o w N A S A o p e r a t e d a c c o r d i n g t o

a b u r e a u c r a t i c n o r m s t r e s s i n g h i e r a r c h i c a l r e s p o n s i b i l i t y . C l e a r l y

l a u n c h d e c i s i o n - m a k e r s d i d n o t k n o w a b o u t t h e e n g i n e e r i n g r e s e r v a t i o n s

b e c a u s e s u c h m a t t e r s w e r e a L e v e l I I I r e s p o n s i b i l i t y .

T h o s e w h o m a d e t h a t [ l a u n c h ] d e c i s i o n w e r e u n a w a r e o f t h e r e c e n t
h i s t o r y o f p r o b l e m s c o n c e r n i n g t h e 0 - r i n g s a n d t h e j o i n t a n d w e r e
u n a w a r e o f t h e i n i t i a l w r i t t e n r e c o m m e n d a t i o n o f t h e c o n t r a c t o r
a d v i s i n g a g a i n s t t h e l a u n c h a t t e m p e r a t u r e s b e l o w 5 3 d e g r e e s
F a h r e n h e i t a n d t h e c o n t i n u i n g o p p o s i t i o n o f t h e e n g i n e e r s a t
T h i o k o l a f t e r t h e m a n a g e m e n t r e v e r s e d i t s p o s i t i o n . T h e y d i d n o t
h a v e a c l e a r u n d e r s t a n d i n g o f R o c k w e l l ' s c o n c e r n t h a t i t w a s n o t
s a f e t o l a u n c h b e c a u s e o f i c e o n t h e p a d . I f t h e d e c i s i o n m a k e r s
h a d k n o w n a l l o f t h e f a c t s , i t i s h i g h l y u n l i k e l y t h a t t h e y w o u l d
h a v e d e c i d e d t o l a u n c h 5 1 - L [ T h e C h a l l e n g e r ] o n J a n u a r y 2 8 ,
1986.^^

S u p e r v i s o r s d i d n o t p a s s r e c o m m e n d a t i o n s o f t h e i r s u b o r d i n a t e s o n u p

t h e h i e r a r c h y b e c a u s e t h e y f e l t i t w a s t h e i r r e s p o n s i b i l i t y t o d e a l

T h u s , N A S A ' s m a n a g e r s m a d e d e c i s i o n s a b o u t t h ew i t h s u c h p r o b l e m s ,

l a u n c h t h a t w e r e c o n t r a d i c t e d b y t h e a v a i l a b l e d a t a .

R o g e r s C o m m i s s i o n t e s t i m o n y c i t e s

f a i l u r e s i n c o m m u n i c a t i o n t h a t r e s u l t e d i n a d e c i s i o n t o l a u n c h
5 1 - L b a s e d o n i n c o m p l e t e a n d s o m e t i m e s m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n , a
c o n fl i c t b e t w e e n e n g i n e e r i n g d a t a a n d m a n a g e m e n t j u d g e m e n t s , a n d
a N A S A m a n a g e m e n t s t r u c t u r e t h a t p e r m i t t e d i n t e r n a l fl i g h t s a f e t y
p r o b l e m s t o b y p a s s k e y S h u t t l e m a n a g e r s .

D i s c u s s i o n s b e t w e e n N A S A r e p r e s e n t a t i v e s a n d T h i o k o l e n g i n e e r s o n

F o r e x a m p l e , t h e
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t h e n i g h t b e f o r e t h e l a u n c h u n d e r s c o r e t h e r e l i a n c e u p o n a

b u r e a u c r a t i c t y p e o f a c c o u n t a b i l i t y . I n t h e t e s t i m o n y o f R o g e r

B o i s j o l y , M o r t o n T h i o k o l e n g i n e e r , o n t h e d i s c u s s i o n a t M o r t o n T h i o k o l

d u r i n g t h e o f f - l i n e c a u c u s ( t h e " h o l d " p e r i o d d u r i n g t h e d i s c u s s i o n

b e t w e e n T h i o k o l a n d N A S A p r e l a u n c h r e v i e w o f fi c i a l s ) w e s e e s t a r k

e v i d e n c e o f a b u r e a u c r a t i c s y s t e m o f a c c o u n t a b i l i t y .

. . . M r . M a s o n s a i d w e h a v e t o m a k e a m a n a g e m e n t d e c i s i o n . H e
t u r n e d t o B o b L u n d a n d a s k e d h i m t o t a k e o f f h i s e n g i n e e r i n g
h a t a n d p u t o n h i s m a n a g e m e n t h a t . F r o m t h i s p o i n t o n ,
m a n a g e m e n t f o r m u l a t e d t h e p o i n t s t o b a s e t h e i r d e c i s i o n o n .
T h e r e w a s n e v e r o n e c o m m e n t i n f a v o r , a s I h a v e s a i d , o f
l a u n c h i n g b y a n y e n g i n e e r o r o t h e r n o n m a n a g e m e n t p e r s o n i n
t h e r o o m b e f o r e o r a f t e r t h e c a u c u s . .
p o l l e d , a n d i t w a s c l e a r l y a m a n a g e m e n t d e c i s i o n f r o m t h a t
p o i n t . . . . T h i s w a s a m e e t i n g w h e r e t h e d e t e r m i n a t i o n w a s t o
l a u n c h , a n d i t w a s u p t o u s t o p r o v e b e y o n d a s h a d o w o f a d o u b t
[ t o T h i o k o l m a n a g e m e n t a n d N A S A ] t h a t i t w a s n o t s a f e t o d o s o .
T h i s i s i n t o t a l r e v e r s e t o w h a t t h e p o s i t i o n u s u a l l y i n i n a
p r e fl i g h t c o n v e r s a t i o n o r a fl i g
usual ly exact ly opposite that.^°

F u r t h e r t e s t i m o n y b y R . K . L u n d , V i c e P r e s i d e n t o f E n g i n e e r i n g a t

M o r t o n T h i o k o l , c o r r o b o r a t e s t h i s e m p h a s i s o n a c c o u n t a b i l i t y t o

o r g a n i z a t i o n a l s u p e r i o r s r a t h e r t h a n d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e .

I w a s n e v e r a s k e d n o r

h t r e a d i n e s s r e v i e w . I t i s

W e h a v e d e a l t w i t h M a r s h a l l f o r a l o n g t i m e a n d h a v e a l w a y s b e e n
i n t h e p o s i t i o n o f d e f e n d i n g o u r p o s i t i o n t o m a k e s u r e t h a t w e
w e r e r e a d y t o fl y , a n d I g u e s s I d i d n ' t r e a l i z e u n t i l a f t e r t h a t
m e e t i n g a n d a f t e r s e v e r a l d a y s t h a t w e h a d a b s o l u t e l y c h a n g e d o u r
p o s i t i o n f r o m w h a t w e h a d b e e n b e f o r e . B u t t h a t e v e n i n g I g u e s s
I h a d n e v e r h a d t h o s e k i n d o f t h i n g s c o m e f r o m t h e p e o p l e a t
M a r s h a l l . W e h a d t o p r o v e t o t h e m t h a t w e w e r e n ' t r e a d y , a n d s o
w e g o t o u r s e l v e s i n t h e t h o u g h t p r o c e s s t h a t w e w e r e t r y i n g t o
fi n d s o m e w a y t o p r o v e t o t h e m i t w o u l d n ' t w o r k , a n d w e w e r e
u n a b l e t o d o t h a t . W e c o u l d n ' t p r o v e a b s o l u t e l y t h a t t h a t m o t o r
w o u l d n ' t w o r k . . . . W e l l , t h a t i s t h e k i n d o f m o d e w e g o t
o u r s e l v e s i n t o t h a t e v e n i n g . I t s e e m s l i k e w e h a v e a l w a y s b e e n
i n t h e o p p o s i t e m o d e . I s h o u l d h a v e d e t e c t e d t h a t , b u t I d i d
n o t , b u t t h e r o l e s k i n d o f s w i t c h e d . .

I n C h a p t e r 7 o f t h e R o g e r s C o m m i s s i o n R e p o r t , e n t i t l e d

S i l e n t S a f e t y P r o g r a m ,

q u e s t i o n o f h i e r a r c h i c a l r e p o r t i n g r e l a t i o n s h i p s i n t h e C o m m i s s i o n

T h e

t h e C o m m i s s i o n r e t u r n s r e p e a t e d l y t o t h e
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h e a r i n g s a s t h e y r e l a t e t o s a f e t y .

A t M a r s h a l l , t h e d i r e c t o r o f R e l i a b i l i t y a n d Q u a l i t y A s s u r a n c e
r e p o r t s t o t h e d i r e c t o r o f S c i e n c e a n d E n g i n e e r i n g w h o o v e r s e e s
t h e d e v e l o p m e n t o f S h u t t l e h a r d w a r e . A g a i n , t h i s r e s u l t s i
l a c k o f i n d e p e n d e n c e f r o m t h e p r o d u c e r o f h a r d w a r e . .

A m b i g u i t i e s a b o u t w h a t t y p e o f s a f e t y p r o b l e m s w e r e t o b e r e p o r t e d u p

t o L e v e l I I o f N A S A u n d e r s c o r e t h e i n c r e a s i n g r e l i a n c e o n h i e r a r c h y i n

d e c i s i o n - m a k i n g a n d b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y .

P r i o r t o 1 9 8 3 , L e v e l I I I w a s r e q u i r e d t o r e p o r t a l l p r o b l e m s ,
t r e n d s , a n d p r o b l e m c l o s e o u t a c t i o n s t o L e v e l I I u n l e s s t h e
p r o b l e m w a s a s s o c i a t e d w i t h h a r d w a r e t h a t w a s n o t fl i g h t -
c r i t i c a l . U n f o r t u n a t e l y t h i s r e q u i r e m e n t w a s s u b s t a n t i a l l y
r e d u c e d t o i n c l u d e o n l y t h o s e p r o b l e m s w h i c h d e a l t w i t h c o m m o n
h a r d w a r e i t e m s o r p h y s i c a l i n t e r f a c e e l e m e n t s . . .
[ d i r e c t o r o f S a f e t y , R e l i a b i l i t y a n d Q u a l i t y A s s u r a n c e a t
J o h n s o n ] w r o t e a m e m o i n w h i c h h e e x p l a i n e d t h a t t h e
d o c u m e n t a t i o n c h a n g e w a s m a d e i n a n a t t e m p t t o s t r e a m l i n e t h e
s y s t e m s i n c e t h e o l d r e q u i r e m e n t s w e r e n o t p r o d u c t i v e f o r t h e
o p e r a t i o n a l p h a s e o f t h e S h u t t l e p r o g r a m . ( i t a l i c s a d d e d . )

i n a

M r . R a i n e s

A f t e r C h a l l e n g e r ; T u r n i n g t o L e g a l A c c o u n t a b i l i t y

S i n c e t h e C h a l l e n g e r t r a g e d y t h e r e h a v e b e e n m a j o r i n v e s t i g a t i o n s

o f t h e a c c i d e n t b y t h e R o g e r s C o m m i s s i o n a n d b y N A S A i t s e l f ,

b e c a m e k n o w n a b o u t t h e d e t a i l s o f t h e a c c i d e n t , q u e s t i o n s r a i s e d i n

t h e p r e s s . C o n g r e s s , a n d e v e n t h e c o u r t s

c o n c e r n s : t h e n e e d t o fi n d t h o s e s p e c i fi c p e r s o n s r e s p o n s i b l e f o r t h e

m i s h a p a n d t h e d e s i r e t o r e f o r m t h e s p a c e p r o g r a m s o t h a t t h e

M e m b e r s o f C o n g r e s s c r i t i c i z e d

t h e C o m m i s s i o n i n v e s t i g a t i o n f o r n o t g o i n g d e e p l y e n o u g h i n t o t h e

q u e s t i o n o f w h i c h i n d i v i d u a l s b o r e d i r e c t r e s p o n s i b i l i t y f o r t h e

G i v e n t h e t e c h n i c a l a n d m a n a g e r i a l f o c u s o f t h e

i n v e s t i g a t i o n s , i t i s n o t s u r p r i s i n g t h a t t h o s e t w o c o n c e r n s b e c a m e

A s a r e s u l t , t h e c a l l f o r r e f o r m s i s l e a d i n g t o t h e

i m p o s i t i o n o f m o r e s t r u c t u r e d a n d f o r m a l i z e d d e c i s i o n m a k i n g

A s m o r e

5 4 b e g a n t o f o c u s o n t w o

C h a l l e n g e r d i s a s t e r i s n o t r e p e a t e d .

5 5a c c i d e n t .

i n t e r w o v e n .
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p r o c e d u r e s t h a t r e p r e s e n t a m o v e t o w a r d l e g a l a c c o u n t a b i l i t y

m e c h a n i s m s t o m a n a g e t h e a g e n c y ' s e x p e c t a t i o n s .

T h e e m p h a s e s i n m a n y o f t h e p r o p o s e d r e f o r m s a r e o n e s t a b l i s h i n g

i n d e p e n d e n t o r e x t e r n a l o v e r s i g h t b o d i e s t h a t w o u l d , i n e f f e c t , b e

c a p a b l e o f v e t o i n g d e c i s i o n s b y a g e n c y p e r s o n n e l r e g a r d i n g i s s u e s o f

F o r e x a m p l e , t h e R o g e r s C o m m i s s i o n c a l l e d f o r t h e c r e a t i o n o f

a n i n d e p e n d e n t S o l i d R o c k e t M o t o r d e s i g n o v e r s i g h t c o m m i t t e e w h i c h

s h o u l d :

s a f e t y .

* R e v i e w a n d e v a l u a t e c e r t i fi c a t i o n r e q u i r e m e n t s .
* P r o v i d e t e c h n i c a l o v e r s i g h t o f t h e d e s i g n , t e s t p r o g r a m a n d

c e r t i fi c a t i o n .
* R e p o r t t o t h e A d m i n i s t r a t o r o f N A S A o n t h e a d e q u a c y o f t h e

design and make appropriate recommendations.^®

I n a s i m i l a r v e i n , t h e C o m m i s s i o n c a l l e d f o r t h e e s t a b l i s h m e n t o f a

s e p a r a t e O f fi c e o f S a f e t y , R e l i a b i l i t y a n d Q u a l i t y A s s u r a n c e w h i c h

w o u l d r e p o r t d i r e c t l y t o t h e N A S A A d m i n i s t r a t o r ,

h a v e r e s p o n s i b i l i t y f o r :

* T h e s a f e t y , r e l i a b i l i t y a n d q u a l i t y a s s u r a n c e f u n c t i o n s a s
t h e y r e l a t e t o a l l N A S A a c t i v i t i e s a n d p r o g r a m s .

* D i r e c t i o n o f r e p o r t i n g a n d d o c u m e n t a t i o n p r o b l e m s , p r o b l e m
r e s o l u t i o n a n d t r e n d s a s s o c i a t e d w i t h fl i g h t s a f e t y . ® '

T h e O f fi c e s h o u l d

I n b o t h i n s t a n c e s , a c t o r s o u t s i d e t h e a g e n c y w o u l d o v e r s e e k e y

d e c i s i o n - m a k i n g p o i n t s w i t h i n N A S A d e a l i n g w i t h t h e d e s i g n a n d l a u n c h

W h i l e n o t s e e k i n g t o g i v e t h e s e5 8o f f u t u r e m a n n e d s p a c e fl i g h t s ,

b o d i e s d i r e c t c o n t r o l o v e r t h e d a y - t o - d a y o p e r a t i o n s o f N A S A ' s s p a c e

s h u t t l e p r o g r a m , s u c h b o d i e s w o u l d h a v e j u r i s d i c t i o n o v e r a w i d e r a n g e

o f a g e n c y a c t i o n s .

I t i s a l s o e v i d e n t t h a t c o n g r e s s i o n a l o v e r s i g h t o f N A S A

a c t i v i t i e s i s l i k e l y t o f o c u s a g r e a t d e a l m o r e o n t h e d e t a i l s o f

t e c h n i c a l a n d m a n a g e r i a l m a t t e r s t h a n i n t h e p a s t ,

r o l e o f C o n g r e s s i n r e g a r d t o N A S A w a s t h a t o f p a t r o n r a t h e r t h a n

I n t h e p a s t , t h e

3 6



F o r t h e m o s t p a r t , c o n g r e s s i o n a l c o n c e r n s a b o u t N A S A w e r e

l im i t ed t o t he gene ra l p r i o r i t i e s o f t he agency and i t s po ten t i a l as a

source of pork barrel projects (e.g. the Kennedy Space Center is in

B i l l N e l s o n ' s d i s t r i c t a n d M o r t o n T h i o k o l ' s p l a n t i s l o c a t e d i n J a k e

I n t h e n e a r f u t u r e , a t l e a s t , m e m b e r s o f r e l e v a n t

congress ional commit tees and the i r s ta ff wi l l become more involved in

t h e d e t a i l s o f N A S A ' s o p e r a t i o n s .

Other suggested reforms (some already being implemented) attempt

i n te rna l changes i n NASA tha t wou ld comp lemen t t h i s movemen t t owa rd

F o r e x a m p l e , r e c o m m e n d a t i o n s f o r r e o r g a n i z a t i o n

o f t h e s h u t t l e m a n a g e m e n t s t r u c t u r e i n c l u d e a r e d e fi n i t i o n o f t h e

p r o g r a m m a n a g e r ' s r e s p o n s i b i l i t i e s a i m e d a t e n h a n c i n g t h a t o f fi c i a l ' s

d e c i s i o n - m a k i n g r o l e ,

o f S a f e t y , R e l i a b i l i t y a n d Q u a l i t y A s s u r a n c e , u n i t s w i t h i n N A S A a r e

b e i n g r e o r g a n i z e d i n o r d e r t o i m p r o v e i n t r a o r g a n i z a t i o n a l

S u g g e s t i o n s a l s o i n c l u d e p r o v i d i n g m a n a g e m e n t

p o s i t i o n s f o r N A S A a s t r o n a u t s s o t h e i r p e r s p e c t i v e i s a d d e d t o t h e

d e c i s i o n - m a k i n g p r o c e s s a t c r i t i c a l p o i n t s ,

s u g g e s t e d r e f o r m s i n c l u d e a c a l l f o r r e fi n e m e n t o f d e c i s i o n c r i t e r i a

o v e r s e e r .

G a r n ' s U t a h ) .
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l e g a l a c c o u n t a b i l i t y .

I n a d d i t i o n t o e s t a b l i s h i n g a s e p a r a t e O f fi c e

c o m m u n i c a t i o n s .

6 0 O p e r a t i o n a l l y ,

u s e d i n e q u i p m e n t m a i n t e n a n c e , l a n d i n g s a f e t y, a n d l a u n c h a b o r t

E a c h o f t h e s e c h a n g e s h a s t h e e f f e c t o f r e i n f o r c i n g o rp r o c e d u r e s .

l e g i t i m i z i n g t h e i n fl u e n c e o f b u r e a u c r a t i c s t r u c t u r e s w i t h i n N A S A

t h r o u g h a f o r m a l i z a t i o n o f o r g a n i z a t i o n a l r e l a t i o n s h i p s a n d o p e r a t i o n

I n f o r m a n d f u n c t i o n , t h e y a r e a n a t t e m p t m o v e t h ep r o c e d u r e s .

b u r e a u c r a t i c s t r u c t u r e s o f N A S A c l o s e r t o a c e n t r a l i z e d s y s t e m t h a t

c a n m o r e e a s i l y b e h e l d l e g a l l y a c c o u n t a b l e f o r t h e a g e n c y ' s f u t u r e

a c t i o n s .
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A n a l y s i s

A m a j o r t h e m e o f t h e R o g e r s C o m m i s s i o n r e p o r t i s t h e f a i l u r e o f

m a n a g e m e n t a n d N A S A ' s d e c i s i o n - m a k i n g s y s t e m s ,

a c c i d e n t w a s a r e s u l t o f e f f o r t s b y N A S A ' s l e a d e r s h i p t o m a n a g e

c h a n g i n g i n s t i t u t i o n a l e x p e c t a t i o n s ,

p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y w h i c h e v e n t u a l l y

o v e r w h e l m e d ( a n d , i n e f f e c t , r e p l a c e d ) t h e p r o f e s s i o n a l s y s t e m o f

a c c o u n t a b i l i t y t h a t c h a r a c t e r i z e d t h e a g e n c y d u r i n g t h e 1 9 6 0 s .

I n a t t e m p t i n g t o m a n a g e t h e d i v e r s e e x p e c t a t i o n s g e n e r a t e d b y t h e

i n s t i t u t i o n a l e n v i r o n m e n t o f t h e 1 9 7 0 s a n d 1 9 8 0 s , N A S A w a s a c t u a l l y

o p e r a t i n g u n d e r s e v e r a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s .

M e r c u r y a n d A p o l l o m i s s i o n s h e y d a y, N A S A o p e r a t e d u n d e r a p r o f e s s i o n a l

s y s t e m o f a c c o u n t a b i l i t y w h i c h e m p h a s i z e d d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e ,

t h e p e r i o d f o l l o w i n g i t s l u n a r l a n d i n g s , N A S A h a d t o a d j u s t t o a

I t s w o r k f o r c e a n d f u n d i n g

A s t h e i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t c h a n g e d .

W e m a i n t a i n t h a t t h e

I n d o i n g s o , t h e y d e v e l o p e d

I n i t i a l l y i n i t s

I n

d e c l i n e i n i t s i n s t i t u t i o n a l s u p p o r t ,

l e v e l s w e r e c u t s u b s t a n t i a l l y .

N A S A s h i f t e d t o w a r d p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c f o r m s o f

P o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y w a s m a n i f e s t e d i n N A S A ' s

q u e s t f o r g r e a t e r s u p p o r t a m o n g C o n g r e s s , t h e P r e s i d e n t , a n d t h e

B u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y w a s m a n i f e s t e d i n N A S A ' s

a c c o u n t a b i l i t y .

g e n e r a l p u b l i c ,

q u e s t f o r g r e a t e r e f fi c i e n c y a n d e f f e c t i v e n e s s i n t h e f a c e o f b u d g e t

I n t h e p r o c e s s o f d e v e l o p i n g t h e s e a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s ,

N A S A d i d n o t d i s c a r d p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y p a t t e r n s c o m p l e t e l y .

H o w e v e r , p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s e v e n t u a l l y

n e g a t e d t h e e f f e c t i v e n e s s o f p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s .

E v i d e n c e o f t h e u s e o f p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y b y N A S A a r e m o s t

o b v i o u s i n t h e p r e s s u r e s t o d e v e l o p a n d m a i n t a i n a r e g u l a r l a u n c h

c u t s .

3 8



B y e s t a b l i s h i n g a n a m b i t i o u s s c h e d u l e o f f r e q u e n t s h u t t l e

fl igh ts , NASA was ab le to re ta in ah igh degree o f con t ro l over i t s own
O f c o u r s e .

s c h e d u l e .

a f f a i r s w h i l e t r y i n g t o b e r e s p o n s i v e t o e x t e r n a l s o u r c e s .

N A S A s e t i t s o w n l a u n c h s c h e d u l e ; b u t i t d i d s o w i t h a c a r e f u l

N A S A w a n t e d t oc o n s i d e r a t i o n o f t h e e x p e c t a t i o n s o f e x t e r n a l a c t o r s ,

t h a t t h e s h u t t l e c o u l d b e a r o u t i n ec o n v i n c e i t s " c u s t o m e r s

I n d u e t i m e t h e r e w e r e d e a d l i n e p r e s s u r e s .t r a n s p o r t a t i o n v e h i c l e .

I n t h e s p e c i fi c c a s e o f t h e C h a l l e n g e r , t h e m i s s i o n h a d b e e n

p o s t p o n e d t h r e e t i m e s a l r e a d y, c a u s i n g a g e n e r a l s c h e d u l i n g p r o b l e m

f o r N A S A a d m i n i s t r a t o r s w h o w a n t e d t o k e e p t h e i r c u s t o m e r s s a t i s fi e d .

F u r t h e r m o r e , C o n g r e s s , t h e p u b l i c , t h e m e d i a , a n d N A S A ' s c u s t o m e r s h a d

h i g h e x p e c t a t i o n s o f t h e a g e n c y ' s p e r f o r m a n c e , i n c l u d i n g t h a t i t h a d

m a s t e r e d t h e p h y s i c a l p r o b l e m s a d e q u a t e l y e n o u g h t o c o m e c l o s e t o a

i t s o w n a n n o u n c e d s h u t t l e l a u n c h s c h e d u l e .

W h i l e t h eT h e r e w e r e m o r e g e n e r a l p o l i t i c a l p r e s s u r e s a s w e l l .

R o g e r s C o m m i s s i o n w a s q u i c k t o r e p o r t i t s fi n d i n g t h a t N A S A h a d n o t

r e c e i v e d a n y d i r e c t p r e s s u r e f r o m t h e W h i t e H o u s e t o l a u n c h t h e

C h a l l e n g e r , t h e f a c t t h a t a l l f e d e r a l a g e n c i e s , i n c l u d i n g N A S A , a r e

c u r r e n t l y u n d e r p r e s s u r e t o j u s t i f y t h e i r e x i s t e n c e i n t h e s e t i g h t

b u d g e t a r y t i m e s i s d i f fi c u l t t o i g n o r e .

T h e p o l i t i c a l a c c o u n t a b i l i t y p r e s s u r e s o f N A S A s p i l l e d o v e r t o

The assen t o f Mo r ton Th ioko l managemen t ( and t he

s i l e n c e o f t h e i r e n g i n e e r s ) t o t h e C h a l l e n g e r l a u n c h r e c o m m e n d a t i o n

w a s i n fl u e n c e d i n p a r t b y t h e i m p o r t a n c e o f N A S A a s a p r i m a r y c u s t o m e r

— a c u s t o m e r w h o w a s i n t h e p r o c e s s o f r e v i e w i n g i t s c o n t r a c t s w i t h

T h e c o n t r a c t u a l r e l a t i o n s h i p b e t w e e n N A S A a n d T h i o k o l w a s

s t i l l a n o t h e r b a r r i e r t o r e l i a n c e o n p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y u n d e r

i t s c o n t r a c t o r s .

t h e fi r m .

3 9



t h e s h u t t l e p r o g r a m , f o r i t i m p o s e d a b a r r i e r o f l e g a l a n d p o l i t i c a l

expectat ions between the experts at Thiokol and NASA's decision-makers

H a v i n g t o d e a l w i t h i t s o w n s e t o f

a c c o u n t a b i l i t i e s r o o t e d i n i n s t i t u t i o n a l d e m a n d s , T h i o k o l ' s m a n a g e m e n t

m a d e s o m e k e y d e c i s i o n s t h a t m a d e t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r e v e n m o r e

R a t h e r t h a n e m p h a s i z i n g d e f e r e n c e t o t h e e x p e r t s w h o w o r k e d

f o r t h e m , T h i o k o l d e f e r r e d t o t h e d e m a n d s o f N A S A ' s t o p m a n a g e r w h o ,

i n t u r n , w e r e u n d e r a s e l f - i m p o s e d , p o l i t i c a l l y d e r i v e d l a u n c h

a t t h e l a u n c h s i t e .

l i k e l y .

s c h e d u l e .

I n d i c a t i o n s o f t h e p r e f e r e n c e g i v e n t o b u r e a u c r a t i c r a t h e r t h a n

p r o f e s s i o n a l f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y i n N A S A c a n b e s e e n i n t h e

T h e d e c e n t r a l i z e d o r g a n i z a t i o n

o f N A S A ' s r e s p o n s i b i l i t i e s — a l e g a c y o f i t J A p o l l o p r o j e c t d a y s - -

w a s o r i g i n a l l y d e s i g n e d t o e n h a n c e p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y , f o r i t

p e r m i t t e d d e f e r e n c e t o t h e e x p e r t s o n p r o j e c t t e a m s l o c a t e d t h r o u g h o u t

B u t t h a t d e c e n t r a l i z a t i o n e v e n t u a l l y b e c a m e

b u r e a u c r a t i z e d a n d m a n i f e s t e d i n t h e e s t a b l i s h m e n t o f s e p a r a t e a g e n c y

f a c i l i t i e s i n T e x a s , A l a b a m a , a n d F l o r i d a a s w e l l a s c o n t r a c t o r

f a c i l i t i e s s u c h a s T h i o k o l ' s U t a h o p e r a t i o n .

f u n c t i o n a l o p e r a t i o n s o f t h e a g e n c y.

t h e a g e n c y .

T h e m o r e p r o f e s s i o n a l l y -

b a s e d m a n a g e m e n t m o d e l d e v e l o p e d b y J a m e s W e b b a n d o t h e r a g e n c y

o f fi c i a l s e a r l y i n N A S A ' s h i s t o r y s o o n d i s a p p e a r e d .

B y t h e e a r l y 1 9 8 0 s a g e n c y m a n a g e r s w e r e h a v i n g d i f fi c u l t y

c o o r d i n a t i n g t h e i r p r o j e c t s ,

h i e r a r c h i c a l r e p o r t i n g r e l a t i o n s h i p s , a c l e a r m a n i f e s t a t i o n o f

b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y ,

t h e o v e r a l l p r o g r a m w e r e a l l o c a t e d t o s u p e r v i s o r s a t l o w e r l e v e l s i n

t h a t r e p o r t i n g h i e r a r c h y , a n d t h e b u r d e n f o r g i v i n g t h e g o a h e a d t o

6 1 T h e y c a m e t o r e l y i n c r e a s i n g l y o n

R e s p o n s i b i l i t y f o r s p e c i fi c a s p e c t s o f
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l a u n c h d e c i s i o n - m a k e r s s h i f t e d f r o m t h e e n g i n e e r s a n d e x p e r t s t o w a r d

t h o s e s u p e r v i s o r y p e r s o n n e l ,

i n c r e a s e d , s o d i d t h e r e l u c t a n c e o f t h o s e s u p e r v i s o r s t o b e t h e

i n d i v i d u a l w h o t h r e w a m o n k e y w r e n c h i n t o t h e s h u t t l e p r o g r a m

T h u s i t i s n o t s u r p r i s i n g t h a t l o w e r l e v e l m a n a g e r s t r i e d

t o c o p e o n t h e i r o w n i n s t e a d o f c o m m u n i c a t i n g t h e i r p r o b l e m s u p w a r d .

T h e f a i l u r e o f N A S A ' s m a n a g e m e n t s y s t e m i s o n e o f t h e f u n d a m e n t a l

themes o f the Rogers Commiss ion .

A s s c h e d u l i n g a n d o t h e r p r e s s u r e s

m a c h i n e r y .

S u p e r v i s o r s w e r e c r i t i c i z e d f o r n o t

p a s s i n g o n u p t h e h i e r a r c h y r e c o m m e n d a t i o n s o f t h e i r s u b o r d i n a t e s .

M a n a g e r s w e r e c r i t i c i z e d f o r j u d g e m e n t s t h a t w e r e c o n t r a r y t o t h o s e

T h e C o m m i s s i o n r e p o r t e d t h a t i t ss u g g e s t e d b y t h e a v a i l a b l e d a t a ,

i n v e s t i g a t i o n r e v e a l e d

f a i l u r e s i n c o m m u n i c a t i o n t h a t r e s u l t e d i n a d e c i s i o n t o l a u n c h
5 1 - L b a s e d o n i n c o m p l e t e a n d s o m e t i m e s m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n , a
c o n fl i c t b e t w e e n e n g i n e e r i n g d a t a a n d m a n a g e m e n t j u d g e m e n t s , a n d
a N A S A m a n a g e m e n t s t r u c t u r e t h a t p e r m i t t e d i n t e r n a l fl i g h t s a f e t y
p r o b l e m s t o b y p a s s k e y S h u t t l e m a n a g e r s .

B u t w h a t t h e R o g e r s C o m m i s s i o n p e r c e i v e d a s a f a i l u r e o f t h e a g e n c y ' s

m a n a g e m e n t s y s t e m w a s , i n f a c t , a n i n h e r e n t a n d d e s i r a b l e

c h a r a c t e r i s t i c o f t h e b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m a d o p t e d b y

N A S A i n o r d e r t o m e e t t h e i n s t i t u t i o n a l e x p e c t a t i o n s o f t h e p o s t -

A p o l l o e r a .

U n d e r t h e m a n a g e m e n t s y s t e m u s e d i n t h e d a y s o f M e r c u r y a n d

A p o l l o , N A S A ' s t o p m a n a g e r s e s t i m a t e d t h a t t h e y s p e n t c l o s e t o t w o -

t h i r d s o f t h e i r t i m e i n m e e t i n g s a n d c o n f e r e n c e s , o f t e n c o n t e n d i n g

w i t h s e e m i n g l y u n i m p o r t a n t p r o b l e m s o r i s s u e s o n l y r e m o t e l y r e l a t e d t o

t h e i r f o r m a l r e s p o n s i b i l i t i e s ,

su r round ing NASA a t t he t ime , such amanagemen t app roach was as

f e a s i b l e a s i t w a s a p p r o p r i a t e f o r t h e a g e n c y ' s t e c h n i c a l t a s k s .

G i v e n t h e n u r t u r i n g c o n s e n s u s

B u t
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a s N A S A ' s m a n a g e r s b e c a m e i n c r e a s i n g l y i n v o l v e d i n g e n e r a t i n g

p o l i t i c a l s u p p o r t a n d m e e t i n g d e m a n d s f o r g r e a t e r e f fi c i e n c y , t h e y

b e g a n t o a d o p t m o r e t r a d i t i o n a l m a n a g e m e n t a p p r o a c h e s b a s e d o n t h e

c h a r a c t e r i s t i c s o f b u r e a u c r a c y . T h e i n t e n t w a s t o b e r e s p o n s i v e t o

n e w i n s t i t u t i o n a l p r e s s u r e s b y c u t t i n g b a c k o n t h e o r g a n i z a t i o n a l

c o s t s t h a t c h a r a c t e r i z e d N A S A i n t h e " o l d d a y s " w h e n e x t e r n a l s u p p o r t

a n d t h e a v a i l a b i l i t y o f r e s o u r c e s w e r e n o t m a j o r c o n c e r n s . I n t h a t

r e g a r d , N A S A ' s b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m w a s a s u c c e s s

r a t h e r t h a n a f a i l u r e . I t d i d w h a t i t w a s i n t e n d e d t o d o . I t w a s .

h o w e v e r , t h a t s u c c e s s w h i c h m a y h a v e b e e n a p r i m a r y c o n t r i b u t o r t o t h e

C h a l l e n g e r t r a g e d y .

A n o t h e r e x a m p l e o f t h e i n c r e a s i n g r e l i a n c e u p o n b u r e a u c r a t i c

f o r m s o f o p e r a t i o n , a n d h e n c e , b u r e a u c r a t i c s y s t e m o f a c c o u n t a b i l i t y ,

c a n b e s e e n i n N A S A ' s u s e o f c o n t r a c t o r s f o r i t s t e c h n o l o g y ,

o f c o n t r a c t o r s h a s b e e n t h e f o c u s o f c o n s i d e r a b l e a t t e n t i o n s i n c e t h e

T h e r o l e

S p e c i fi c a l l y ,

c o n g r e s s i o n a l i n v e s t i g a t i o n s h a v e c a l l e d f o r m u c h c l o s e r s c r u t i n y o f

t h e c o n t r a c t u a l p e r f o r m a n c e o f M o r t o n T h i o k o l i n t h e d e s i g n a n d

b u i l d i n g o f t h e b o o s t e r r o c k e t .

T h e g o v e r n m e n t - w i d e t r e n d t o w a r d c o n t r a c t i n g o u t a n d

w a s p a r t o f N A S A ' s e x p e r i e n c e a s w e l l .

R o g e r s C o m m i s s i o n i s s u e d i t s r e p o r t i n J u n e .

6 3

T h e i n c r e a s i n g" p r i v a t i z a t i o n

u s e o f c o n t r a c t o r s w a s , t o a c e r t a i n e x t e n t , s t i l l a n o t h e r

m a n i f e s t a t i o n o f N A S A ' s e f f o r t s t o e s t a b l i s h p o l i t i c a l a n d

b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s a s a m e a n s f o r m a n a g i n g c h a n g i n g

P o l i t i c a l l y , c o n t r a c t o r s c a n p r o v e v e r yi n s t i t u t i o n a l e x p e c t a t i o n s ,

he lpfu l in establ ish ing suppor t for agency programs and annual funding

( I t i s p e r h a p s m o r e t h a n a m e r e c o i n c i d e n c e , f o r e x a m p l e .r e q u e s t s .
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t h a t T h i o k o l ' s m a j o r s h u t t l e f a c i l i t y i s l o c a t e d i n S e n a t o r J a k e

G a r n ' s U t a h . ) B u r e a u c r a t i c a l l y , c o n t r a c t i n g o u t e s t a b l i s h e d t h e

u l t i m a t e s u p e r o r d i n a t e / s u b o r d i n a t e r e l a t i o n s h i p b e t w e e n N A S A ' s t o p

m a n a g e r s a n d t h o s e c a r r y i n g o u t t h e s p e c i fi c p a r t s o f t h e s h u t t l e

A c o n t r a c t e s t a b l i s h e s c l e a r r e s p o n s i b i l i t i e s a n d g i v e s t o pp r o g r a m .

m a n a g e m e n t c o n s i d e r a b l e l e v e r a g e t o a p p l y p r e s s u r e s f o r b e t t e r

I t a l s o a l l o w s t o p m a n a g e m e n t t o a v o i d t h e p r o b l e m s a n dp e r f o r m a n c e .

c o s t s a s s o c i a t e d w i t h d i r e c t l y m a i n t a i n i n g p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y

T h u s , c o n t r a c t i n g o u t n o t o n l y e n h a n c e d t h e

b u r e a u c r a t i z a t i o n p r o c e s s a t N A S A , b u t i t a l s o t e n d e d r e d u c e d t h e

r e l i a n c e o n d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e c h a r a c t e r i s t i c o f p r o f e s s i o n a l

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s .

O f c o u r s e , t h e r e w e r e c r i t i c i s m s f r o m t h e R o g e r s C o m m i s s i o n t h a t

i m p l i e d a b r e a k d o w n o f t h e p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m a s w e l l .

T h e s e w e r e r o o t e d i n c h a r g e s a b o u t f a u l t y d e s i g n o f t h e 0 - r i n g s e a l s .

T h e m a j o r c r i t i c i s m s s e e m t o f o c u s o n t h e f a c t t h a t t h e d e s i g n w a s n o t

H o w e v e r , t h e f a i l u r e t o d e s i g n a b e t t e r r o c k e t j o i n t s e a l w a s

I f i t w a s p o s s i b l e t o d e s i g n a b e t t e r

m e c h a n i s m s .

b e t t e r .

n o t i r r e s p o n s i b l e b e h a v i o r .

s e a l a n d t h e e n g i n e e r s i n c h a r g e o f t h e t a s k h a v e s i m p l y n o t b e e n u p

t o t h e t a s k , t h e n w e h a v e a q u e s t i o n o f c o m p e t e n c e a n d n o t a q u e s t i o n

I f t h e e n g i n e e r s h a d k n o w n a b o u t t h e t e c h n i c a lr e s p o n s i b i l i t y ,

l i m i t a t i o n s o f t h e d e s i g n a n d r e c o m m e n d e d i n f a v o r o f t h e l a u n c h

a n y w a y, t h e n t h a t w o u l d h a v e b e e n a f a i l u r e o f p r o f e s s i o n a l

T h e f a c t i s , t h e p r o f e s s i o n a l e n g i n e e r s h a d b e h a v e da c c o u n t a b i l i t y ,

r e s p o n s i b l y t o t h e e x t e n t t h a t t h e y r e c o m m e n d e d a g a i n s t l a u n c h w h e n

t h e l a u n c h c o n d i t i o n s w e r e b e y o n d t h e e n g i n e e r i n g l i m i t s o f t h e

d e s i g n .
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T h e c o n t r a s t b e t w e e n b u r e a u c r a t i c a n d p r o f e s s i o n a l f o r m s o f

a c c o u n t a b i l i t y i s n o t t r i v i a l . T h a t N A S A o f fi c i a l s a n d a g e n c y

c o n t r a c t o r s w e r e a l s o a w a r e o f t h i s d i s t i n c t i o n c a n b e s e e n i n s u c h

t a k e o f f y o u r e n g i n e e r h a t a n d p u t o n y o u r m a n a g e m e n t h a t . "

I f N A S A h a d s t i l l r e l i e d e x c l u s i v e l y o n p r o f e s s i o n a l s y s t e m o f

a c c o u n t a b i l i t y , t h e r e w o u l d h a v e b e e n d e f e r e n c e t o t h e t e c h n i c a l

T h e i r r e c o m m e n d a t i o n a g a i n s t l a u n c h w o u l d

n e v e r h a v e b e e n c h a l l e n g e d b y L a w r e n c e M u l l o y , P r o j e c t M a n a g e r f o r

S o l i d R o c k e t B o o s t e r a t M a r s h a l l S p a c e C e n t e r ,

i n f o r m e d o f t h e d o u b t s t h a t T h i o k o l e n g i n e e r s h a d c o n c e r n i n g p l a n s t o

l a u n c h t h e C h a l l e n g e r i n s u c h c o l d w e a t h e r , h e r e s p o n d e d i m p a t i e n t l y :

" M y G o d , T h i o k o l , w h e n d o y o u w a n t m e t o l a u n c h , n e x t A p r i l ?

S i n c e t h e C h a l l e n g e r t r a g e d y t h e p r e v a i l i n g r e s p o n s e h a s b e e n i n

q u o t e s a s

e x p e r t i s e o f t h e e n g i n e e r s .

W h e n M u l l o y w a s
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t h e d i r e c t i o n o f i m p o s i n g l e g a l f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y , w i t h c a l l s

T h e fi l i n gf o r i n c r e a s e d m o n i t o r i n g a n d o v e r s i g h t b y v a r i o u s p a n e l s ,

o f a w r o n g f u l d e a t h l a w s u i t b y t h e f a m i l y o f o n e o f t h e C h a l l e n g e r

a s t r o n a u t s i s o n l y t h e l a t e s t e x a m p l e o f e f f o r t s i n t h i s d i r e c t i o n .

M o s t o f t h e p o s t - c h a l l e n g e r r e c o m m e n d a t i o n s f o r r e f o r m h a v e b e e n

t h i n l y v e i l e d e f f o r t s t o c o n s t r a i n m a n a g e r s w i t h t h r e a t s o f l e g a l

The re have been many recommenda t i ons f o r i n c reas i nga c c o u n t a b i 1 i t y .

b u r e a u c r a t i c f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y w h i c h a r e a c t u a l l y a b l e n d i n g o f

F o r e x a m p l e , t h e p r o p o s a l f o r p l a c i n g e x -

A t fi r s t g l a n c e t h i s

l e g a l a n d b u r e a u c r a t i c ,

a s t r o n a u t s i n m a n a g e m e n t p o s i t i o n s a t N A S A ,

l o o k s l i k e a b u r e a u c r a t i c f o r m o f a c c o u n t a b i l i t y b u t b r i n g i n g i n t h e

f o r m e r a s t r o n a u t s a s m a n a g e r s i n t o N A S A i s r e a l l y a v e i l e d a t t e m p t t o

S i m i l a r l y ,6 5b l e n d e x t e r n a l o v e r s i g h t w i t h i n t e r n a l d e c i s i o n - m a k i n g ,

t h e r e c o m m e n d a t i o n s f o r r e fi n e d l a u n c h c r i t e r i a a r e r e a l l y e f f o r t s t o
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d e v e l o p c h e c k l i s t s t o f o l l o w i n m a k i n g f u t u r e l a u n c h d e c i s i o n s ,

c h e c k l i s t s r e fl e c t a t r e n d a w a y f r o m d e f e r e n c e t o p r o f e s s i o n a l

e n g i n e e r i n g j u d g e m e n t s a n d t o w a r d i m p o s i n g b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y

t h a t c a r r i e s w i t h i t t h r e a t s o f l e g a l l i a b i l i t y i f s u c h c h e c k l i s t s a r e

n o t p r o p e r l y f o l l o w e d .

C o n c l u s i o n s

S u c h

T h e c e n t r a l c o n c l u s i o n o f t h e R o g e r s C o m m i s s i o n w a s t h a t

i n N A S A ' s d e c i s i o n - m a k i n g a n d m a n a g e m e n t s y s t e m s w e r e a c o n t r i b u t i n g

fl a w s

c a u s e t o t h e C h a l l e n g e r d i s a s t e r . T h e C o m m i s s i o n c o n c l u d e d t h a t

N A S A ' s o r g a n i z a t i o n a l f o r m a n d m a n a g e m e n t t e c h n i q u e s w e r e n o t

s u f fi c i e n t t o d e a l w i t h s e r i o u s t e c h n i c a l p r o b l e m s b e f o r e m a k i n g t h e

l a u n c h d e c i s i o n , e s p e c i a l l y i n l i g h t o f p o w e r f u l p r e s s u r e s t o m a i n t a i n

O u r a n a l y s i s l e a d s u s t o q u e s t i o n t h ea q u e s t i o n a b l e l a u n c h s c h e d u l e .

w i s d o m o f t h e C o m m i s s i o n ' s c o n c l u s i o n s .

I t i s o u r p r i m a r y c o n t e n t i o n t h a t t h e C o m m i s s i o n w a s s h o r t s i g h t e d

t o f o c u s o n t h e " f a i l u r e " o f N A S A ' s m a n a g e m e n t s y s t e m s . T h e p r o b l e m

w a s n o t n e c e s s a r i l y i n t h e f a i l u r e o f t h o s e s y s t e m s , b u t r a t h e r i n t h e

i n a p p r o p r i a t e n e s s o f t h e p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y

mechan i sms wh ich cha rac te r i zed NASA 's managemen t app roach i n recen t

y e a r s . T h e a g e n c y ' s e m p h a s i s o n p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c

a c c o u n t a b i l i t y w e r e r e l e v a n t r e s p o n s e s t o c h a n g i n g i n s t i t u t i o n a l

e x p e c t a t i o n s i n N A S A ' s e n v i r o n m e n t , b u t t h e y w e r e i n a p p r o p r i a t e f o r

W e b e l i e v e t h a t i f t h e p r o f e s s i o n a l

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m h a d b e e n g i v e n a t l e a s t e q u a l w e i g h t i n t h e

d e c i s i o n - m a k i n g p r o c e s s , t h e d e c i s i o n t o l a u n c h p r o b a b l y w o u l d n o t

i n i t i a l

t h e t e c h n i c a l t a s k s a t h a n d .

I n s t e a d , t h e T h i o k o l e n g i n e e r s

r e c o m m e n d a t i o n a g a i n s t l a u n c h w a s c h a l l e n g e d b y t h e i r h i e r a r c h i c a l

h a v e b e e n m a d e .
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D e c i s i o n - m a k e r s r e l i e d u p o n s u p e r v i s o r s t o m a k e t h e

d e c i s i o n r a t h e r t h a n g i v e d e f e r e n c e t o t h e i r p r o f e s s i o n a l e x p e r t s .

T h e q u e s t i o n o f w h e t h e r t h e p u s h f o r g r e a t e r e m p h a s e s o n t h e

l e g a l a n d b u r e a u c r a t i c f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y w i l l i m p r o v e N A S A ' s

a b i l i t y t o b e s u c c e s s f u l i n p u r s u i n g i t s m i s s i o n i s i m p o r t a n t a n d

O u r b e s t g u e s s i s t h a t i t w i l l n o t .

f u r t h e r a w a y f r o m w h a t i t c a n d o b e s t - - n a m e l y, m o b i l i z i n g t h e e x p e r t

r e s o u r c e s n e e d e d t o s o l v e t h e t e c h n i c a l c h a l l e n g e s o f s p a c e

e x p l o r a t i o n - - i t s c h a n c e s f o r o r g a n i z a t i o n a l s u c c e s s a r e d i l u t e d .

I d e a l l y, N A S A n e e d s t o g e t b a c k t o w h a t i t d o e s b e s t , u s i n g t h e f o r m

o f a c c o u n t a b i l i t y t h a t b e s t s u i t s i t s o r g a n i z a t i o n a l m i s s i o n , i . e . a

p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y b a s e d o n d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e ,

a c u r r e n t p o p u l a r p o l i t i c a l m a x i m , w h a t A m e r i c a n e e d s t o d o i s t o

N A S A b e N A S A . "

s u p e r i o r s .

A s N A S A g e t s d r a w nu n a v o i d a b l e .

To a d a p t

L e t

I n l i g h t o f t h e C h a l l e n g e r t r a g e d y , i t i s i n e v i t a b l e t h a t e f f o r t s

w i l l b e m a d e t o r e f o r m N A S A w i t h t h e i n t e n t o f m a k i n g t h e a g e n c y " m o r e

a c c o u n t a b l e " f o r i t s a c t i o n s . I n c o n s i d e r i n g t h o s e r e f o r m s , w e s h o u l d

k e e p i n m i n d t h e i r o n y t h a t p r e v i o u s e f f o r t s t o m a k e N A S A m o r e

a c c o u n t a b l e — m o r e p o l i t i c a l l y r e s p o n s i v e a n d m o r e c o s t - e f fi c i e n t - -

w e r e t h e v e r y s a m e o n e s t h a t d i s t r a c t e d N A S A f r o m i t s r e l i a n c e o n t h e

p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s w h i c h w e r e a t t h e h e a r t o f t h e

T h u s , t h e a c c i d e n t t h a ta g e n c y ' s t e c h n i c a l s u c c e s s e s i n t h e p a s t ,

r e s u l t e d w h e n N A S A i g n o r e d t h e r e c o m m e n d a t i o n s o f i t s t e c h n i c a l

e x p e r t s m a y b e t h e f o r c e b e h i n d i m p o s i n g e v e n m o r e l a y e r s o f

i n a p p r o p r i a t e a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s o n t h e a g e n c y.

I V . A C C O U N T A B I L I T Y I N A M E R I C A N P U B L I C A D M I N I S T R A T I O N

Accoun tab i l i t y i s a fundamen ta l concep t i n Amer i can pub l i c
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W e h a v e e x p l o r e d t h e c o n c e p t o f a c c o u n t a b i l i t y i n

A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n u s i n g t h e c a s e o f N A S A a s a n

W e fi n d i m p l i c a t i o n s i n t h i s c a s e f o r t h e f u t u r e o f t h e

c o u n t r y ' s s p a c e p r o g r a m , b u t e v e n m o r e i m p o r t a n t l y w e fi n d s o m e b a s i c

l e s s o n s a b o u t t h e n a t u r e o f t h e A m e r i c a n d e m o c r a t i c s y s t e m a n d i t s

i m p a c t o n t h e p r a c t i c e o f A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n .

O u r e x a m i n a t i o n o f N A S A ' s a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s i n l i g h t o f t h e

a d m i n i s t r a t i o n .

i l l u s t r a t i o n .

C h a l l e n g e r a c c i d e n t h a s i m p o r t a n t i m p l i c a t i o n s f o r t h e f u t u r e o f t h e

T h e r e c o m m e n d a t i o n s o f t h e R o g e r s C o m m i s s i o nc o u n t r y ' s s p a c e p r o g r a m ,

a n d c o n g r e s s i o n a l i n v e s t i g a t i o n s h a v e b o t h c o n t r i b u t e d t o a g e n e r a l

s h i f t t o w a r d t h e e m p h a s i s o f l e g a l f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y w i t h s o m e

r e c o m m e n d a t i o n s f o r m o d i fi e d b u r e a u c r a t i c f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y a s

Ve r y l i t t l e e m p h a s i s i s b e i n g p l a c e d o n r e t u r n i n g N A S A t o a n

I f t h i s p a t t e r n i s a l l o w e d

w e l l .

e m p h a s i s o n p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y ,

t o c o n t i n u e , w e s e e t h e p r o s p e c t f o r f u t u r e f a i l u r e s i n N A S A

B e c a u s e N A S A ' s t a s k r e m a i n s a n e s s e n t i a l l y t e c h n i c a l o n e .o p e r a t i o n s .

t h e d e - e m p h a s i s o f t h e p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m ' s d e f e r e n c e

t o e x p e r t i s e h a s a t r e m e n d o u s p o t e n t i a l t o r e s u l t i n o t h e r a c c i d e n t s

I f r e f o r m s i n N A S A o p e r a t i o n s r e t u r n a p r o f e s s i o n a l

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m t o a t l e a s t a n e q u a l f o o t i n g w i t h l e g a l a n d

b u r e a u c r a t i c f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y , t h e n t h e a g e n c y ' s c h a n c e s f o r

e f f e c t i v e n e s s a n d m i s s i o n s u c c e s s a r e i m p r o v e d s o m e w h a t ,

p r o f e s s i o n a l s y s t e m o f a c c o u n t a b i l i t y i s g i v e n p r i m a r y e m p h a s i s , t h e n

c h a n c e s f o r a g e n c y s u c c e s s a r e m u c h i m p r o v e d o v e r i t s r e c e n t p a s t .

W h a t a r e t h e c h a n c e s o f r e e s t a b l i s h i n g t h e p r i m a c y o f

p r o f e s s i o n a l a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s i n N A S A ?

q u e s t i o n i s c l o s e l y t i e d t o m o r e g e n e r a l o b s e r v a t i o n s a b o u t t h e r o l e

l i k e C h a l l e n g e r .

I f a

O u r a n s w e r t o t h a t
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o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n i n t h e A m e r i c a n p o l i t i c a l s y s t e m ,

e m p h a s i z e d t h r o u g h o u t t h i s p a p e r t h e c o n s i d e r a b l e i n fl u e n c e o f

i n s t i t u t i o n a l f a c t o r s i n d e t e r m i n i n g t h e t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y

s y s t e m s p u b l i c a g e n c i e s l i k e N A S A u s e t o m a n a g e l e g i t i m a t e

W i t h f e w e x c e p t i o n s , t e c h n i c a l c o n s i d e r a t i o n s p l a y ( a t

b e s t ) a s e c o n d a r y r o l e i n s h a p i n g t h e a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s a d o p t e d

W e h a v e

e x p e c t a t i o n s .

b y a n a g e n c y .

N A S A w a s l u c k y i n i t s e a r l y y e a r s , f o r t h e n u r t u r i n g c o n s e n s u s

c h a r a c t e r i z i n g i t s f o u n d i n g p e r m i t t e d i t s m a n a g e r s t h e l u x u r y o f

t e c h n i c a l l y " a p p r o p r i a t e f o r m o f a c c o u n t a b i l i t y .

A f t e r t h e l u n a r l a n d i n g s i t l o s t t h a t a d v a n t a g e a n d w a s q u i c k l y t h r o w n

i n t o t h e i n s t i t u t i o n a l t u r b u l e n c e t h a t i s c h a r a c t e r i s t i c o f t h e

a d o p t i n g t h e m o s t

I t i s u n l i k e l y t h a t N A S A w i l l e v e rA m e r i c a n p o l i t i c a l s y s t e m ,

e x t r i c a t e i t s e l f f r o m i t s c u r r e n t i n s t i t u t i o n a l s u r r o u n d i n g s a n d

r e t u r n t o t h e n u r t u r i n g c o n s e n s u s o f i t s d a y s o f g l o r y a n d s u c c e s s .

I n t h a t s e n s e i t h a s b e c o m e j u s t a n o t h e r p u b l i c a g e n c y, s u f f e r i n g

f r o m a l l t h e d i l e m m a s f a c i n g a l l t h o s e w h o w o r k i n t h e fi e l d o f p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n .

A t t h e h e a r t o f t h a t d i l e m m a i s t h a t f a c t t h a t i n t h e A m e r i c a n

po l i t i ca l s ys tem, exc l us i ve re l i ance on one f o rm o f accoun tab i l i t y by

A l l f o u r f o r m s o f a c c o u n t a b i l i t y - -a n p u b l i c a g e n c y i s n o t l i k e l y .

b u r e a u c r a t i c , l e g a l , p r o f e s s i o n a l , a n d p o l i t i c a l - - a r e v i e w e d a s

A n d , g i v e n t h el e g i t i m a t e m e a n s f o r m a n a g i n g l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n s ,

d i s t r u s t o f g o v e r n m e n t a n d p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s i n h e r e n t i n A m e r i c a ' s

d e m o c r a t i c e t h o s , m u l t i p l e s y s t e m s o f a c c o u n t a b i l i t y a r e s e e n a s

P u b l i c a g e n c i e s a r e e x p e c t e d t o b e a c c o u n t a b l e u n d e r e a c h

o f t h e s e s y s t e m s a s c i r c u m s t a n c e s w a r r a n t i t .

d e s i r a b l e .

T h a t i s o n e o f t h e
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l e a s t a c k n o w l e d g e d c o s t s o f A m e r i c a n d e m o c r a c y — a c o s t p a i d b y t h o s e

w h o a t t e m p t t o e f f e c t i v e l y a d m i n i s t e r t h e c o l l e c t i v e w i l l o f t h e

A m e r i c a n p e o p l e a s e x p r e s s e d i n p u b l i c p o l i c i e s a n d p r o g r a m s .

U n d e r i d e a l c o n d i t i o n s a l l f o u r t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y c a n

e n h a n c e t h e l i k e l i h o o d t h a t r e s p o n s i b l e b e h a v i o r w i l l b e f o r t h c o m i n g

f r o m p u b l i c a g e n c i e s ,

w i t h o u t t h e i r c o s t s t o t h e a g e n c i e s o p e r a t i n g u n d e r t h e m a n d t h e

d i f f e r e n t t y p e s o f a c c o u n t a b i l i t y m a y s o m e t i m e s h a v e c o n fl i c t i n g

i m p l i c a t i o n s f o r a g e n c i e s .

Y e t , t h e s e a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s a r e n o t

O u r c a s e s t u d y o f N A S A s h o w s h o w p u r s u i t

o f p o l i t i c a l a n d b u r e a u c r a t i c a c c o u n t a b i l i t y d i s t r a c t e d N A S A f r o m i t s

s t r e n g t h : d e f e r e n c e t o e x p e r t i s e . B e i n g a c c o u n t a b l e u n d e r o n e s y s t e m

T r y i n g t o b e h a v e r e s p o n s i b l y u n d e r t w o o r

m o r e s y s t e m s o f a c c o u n t a b i l i t y , w h e t h e r s i m u l t a n e o u s l y o r

w i l l b e v e r y c h a l l e n g i n g f o r p u b l i c a g e n c i e s .

m a y n o t b e t o o d i f fi c u l t .

W i t hs e q u e n t i a l l y ,

m u l t i p l e s y s t e m s o f a c c o u n t a b i l i t y , i t i s p o s s i b l e t h a t t h e s y s t e m s o f

a c c o u n t a b i l i t y m a y c o n fl i c t w i t h e a c h o t h e r a n d m a y c o n fl i c t w i t h t h e

t e c h n i c a l / m a n a g e r i a l t a s k a t h a n d .

I n b r i e f , t h e p r i c e f o r d o w n p l a y i n g m u l t i p l e e x p e c t a t i o n s f o r

p u b l i c a c c o u n t a b i l i t y m a y b e t h e u n d e r m i n i n g o f d e m o c r a c y,

p r i c e f o r r e q u i r i n g p u b l i c a g e n c i e s t o m a n a g e m u l t i p l e e x p e c t a t i o n s

m a y b e p r o g r a m f a i l u r e .

- - d u e i n p a r t t o N A S A ' s e f f o r t s t o m a n a g e t h e d i v e r s e , m u l t i p l e

e x p e c t a t i o n s t h e A m e r i c a n p o l i t i c a l s y s t e m p r e s e n t e d t o i t .

p u b l i c a g e n c i e s a l s o f a c e t h e s a m e c h a l l e n g e o f m a n a g i n g d i v e r s e

e x p e c t a t i o n s .

m a y b e t h a t t h e i r f a i l u r e s d o n o t o c c u r w h e n t h e w h o l e n a t i o n i s

w a t c h i n g o n t e l e v i s i o n .

Y e t , t h e

C h a l l e n g e r w a s a s p e c t a c u l a r p r o g r a m f a i l u r e

O t h e r

T h e i r f a i l u r e s m a y b e j u s t a s l i k e l y ; t h e d i f f e r e n c e
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