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This presentation examines the author’s work focusing on "rethinking accountability" in 
public administration.  It critiques dominant paradigms, such as rational choice and 
bureaucratic politics, for their superficial understanding of public sector behavior and 
provides an overview to the widely cited “accountability framework” developed with 
Romzek in their 1987 study of the Challenger accident. The framework is based on the 
idea that public administrators and other decision makers are constantly faced with 
multiple, diverse and (often) conflicting expectations, and that various forms of 
accountability develop as a response to such situations. Ultimately, the paper advocates 
for a deeper, more nuanced understanding of public administration, moving beyond 
simplistic explanations to address the complexities of expectations management and 
accountability in the public sector.  
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w r i t i n g s o f J a m e s M a d i s o n i n t h e F e d e r a l i s t P a p e r s . A

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

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

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

m a k e t h i s c l a i m , l e t m e s t r e s s t h a t b y " s u p e r fi c i a l i t y "

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

e i t h e r t h e r a t i o n a l c h o i c e / p u b l i c c h o i c e s c h o o l o r t h o s e

A s I

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

I n s t e a d , I b e l i e v e t h e s e s c h o o l s t h es o m a n y y e a r s .

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

T h e e v i d e n c e t o s u p p o r t t h i s c o n t e n t i o n i sfi e l d .

a n e c d o t a l b u t s i g n i fi c a n t . D a v i d R o s e n b l o o m , t h e e d i t o r

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

O n e b e n e fi t o f t h e s o - c a l l e d

I n t h e

h a v e b e e n l o s t .

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

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

fl
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A n d f r o m t h a t a w a r e n e s s o f p a s t w o r k s w e c a n fi n d o t h e r

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

m i g h t h o l d t o k e y t o r e v i t a l i z i n g t h e fi e l d b y o f f e r i n g

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

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

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

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

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

H e c o m p l a i n e d , a s I d o n o w .e x p e r i e n c e a s a n e x e c u t i v e .
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s u p e r fi c i a l i t y " o f u n d e r s t a n d i n g d o m i n a n t i n t h e

" S o m e e x c e l l e n t w o r k h a s b e e n d o n e i n d e s c r i b i n g

o f t h e

fi e l d .

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

o r g a n i z a t i o n s , " h e n o t e d . A n d s u c h w o r k i s i m p o r t a n t ,

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

c h e m i s t r y , g e o l o g y , a n d b i o l o g y m i s s i n g . " ( F u n c t i o n o f

t h e E x e c u t i v e , p . x x v i i i ) S i m i l a r l y , h e c o m p l a i n e d a s

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

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

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

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

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

c o o p e r a t i v e s y s t e m s .

B a r n a r d ' s w o r k , a s I ' v e a l r e a d y m e n t i o n e d , w a s v e r y

i n fl u e n t i a l i n t h e e d u c a t i o n o f N o b e l l a u r e a t e H e r b e r t

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

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

a n d c o m p u t e r s c i e n c e , r e l i e d h e a v i l y o n B a r n a r d ' s

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

F r o m t h a t a n d r e l a t e d w o r ka d m i n i s t r a t i v e b e h a v i o r .

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

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

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

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

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

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

a p p e a r a n c e 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 .

i n t h e fi e l dW h e r e t h e c u r r e n t e f f o r t s a t " r e t h i n k i n g

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

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

t h e o r i e s a d d r e s s i n g o u r n e e d t o g o d e e p e r t h a n t h e

s u p e r fi c i a l l e v e l s o f t o d a y ' s d o m i n a n t p a r a d i g m s . I t w a s

t h a t k i n d o f r e t h i n k i n g w h i c h l e d B a r b a r a R o m z e k a n d m e

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

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

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

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

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

S u c h i s t h e c a s e w i t h o u r w o r kt h e s u r f a c e a s a t o p i c .

o n " a c c o u n t a b i l i t y , " a l t h o u g h P r o f e s s o r R o m z e k a n d I k n o w

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

1 1

W e b o t h c a m e t o t h e U n i v e r s i t y o f K a n s a sc i t y m a n a g e r s .

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

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

t h e p o p u l a r c u l t u r e . A f t e r t h r e e y e a r s o f c l o s e c o n t a c t

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

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

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

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

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

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

a d d r e s s e d b y t h e e x i s t i n g l i t e r a t u r e . Y e s , t h e r e w a s

s e l f - i n t e r e s t i n v o l v e d i n t h e i r b e h a v i o r s a n d a t t i t u d e s .

b u t t h e r e w a s a l s o q u i t e o f b i t o f w h a t S t e v e n K e l m a n

( M a k i n g P u b l i c P o l i c y .p u b l i c s p i r i t e d n e s s .

Y e s , t h e r e w e r e s i g n s o f w h a t s o m e h a v e

c a l l s

C h a p t e r 1 0 )

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

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

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

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

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

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

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

F o c u s i n g o n a v a r i e t y o f c a s e s f e a t u r i n g c i t y m a n a g e r s ,

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

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

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

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

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

t o u s o v e r t h e y e a r s

l e v e l b u r e a u c r a c i e s ( e . g . , L i p s k y , J . Q . W i l s o n ) w a s

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

T h e s e a u t h o r s n o t e d t h a t s t r e e t - l e v e lo t h e r a c t o r s .

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

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

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

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

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

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

w o r k e r s . M i c h a e l L i p s k y u s e d t h e t e r m " a c c o u n t a b i l i t y

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

( S t r e e t - L e v e l B u r e a u c r a c y . C h a p t e r 1 1 )

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

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 i s i n h e r e n t i n t h e j o b

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

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

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

a t h i g h e r l e v e l s i n t h e o r g a n i z a t i o n . W e w e r e fi n d i n g

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

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

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

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

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

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

o p e r a t e .

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

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

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

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

G i v e n t h e w i d e r a n g e o f e x p e c t a t i o n

W e h i g h l i g h t e d t w o

t h e i r s p e c i fi c i t y .

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

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

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

a c o n t i n u u m r a n g i n g f r o m h i g h t o l o w .

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

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

A t t h e h i g h e n d

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

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

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

p o l i t i c a l ( e x t e r n a l , l o w s p e c i fi c i t y ) , l e g a l ( e x t e r n a l .

h i g h s p e c i fi c i t y ) , h i g hb u r e a u c r a t i c ( e x t e r n a l ,

s p e c i fi c i t y ) ,

s p e c i fi c i t y ) .

p r o f e s s i o n a l

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

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

( i n t e r n a l ,a n d l o w

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

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

t h e s e c a t e g o r i e s .

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

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

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

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

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 b e c a m e a m a j o r t h e m e i n

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

w o r k o f B a r n a r d , L a s s w e l l a n d K a p l a n , P a r s o n s , a n d ( m o r e

r e c e n t l y ) G i d d e n s , w e e s t a b l i s h e d e x p e c t a t i o n s a s t h e

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

W e p o s i t t h a t t h e d i l e m m a o f m u l t i p l e .b e h a v i o r .

d i v e r s e , a n d c o n t r a d i c t o r y e x p e c t a t i o n s i s i n h e r e n t t o

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

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

o r g a n i z a t i o n s a n d b e h a v i o r s ,

a d m i n i s t r a t o r ' s j o b t o c o n t e n d w i t h t h e s e e x p e c t a t i o n s ,

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

a n d o r g a n i z a t i o n a l m e c h a n i s m s a n d s t r a t e g i e s . T h e s e

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

h o w e v e r ; r a t h e r , t h e y r e fl e c t t h e i n s t i t u t i o n a l c o n t e x t

I t i s t h e p u b l i c

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

i n s t i t u t i o n sW e d o n o t u s e t h e t e r m l i g h t l y h e r e .

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

J a m e s M a r c h a n d J o h a n O l s e n a n d o t h e r s w h i c h r e g a r d s

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

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

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

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

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

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

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

P u t i n

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

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

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

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

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

- S e c o n d , t h e o n g o i n g e f f o r t t o c o n t e n d w i t h t h e

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

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

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

a n d s t r a t e g i e s .

- T h i r d , t h e s e m e c h a n i s m s a n d s t r a t e g i e s , i n t u r n ,

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

l e g a l , p o l i t i c a l , 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

i n s t i t u t i o n s .

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

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

b u r e a u c r a c y . O n t h e o n e h a n d , t h e y c a n b e u s e d b y

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

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

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

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

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

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

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s ,

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

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

c o m p l e x w o r 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 n d w e d e c i d e d

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

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

t h e " l a w o f t h e i n s t r u m e n t " i n s o c i a l s c i e n c e r e s e a r c h :

G i v e a s m a l l b o y a h a m m e r . a n d h e w i l l fi n d t h a t

e v e r y t h i n g h e e n c o u n t e r s n e e d s p o u n d i n g .

o f I n q u i r y , p . 2 8 )

( T h e C o n d u c t

A n d p o u n d a w a y w e d i d .

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

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

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

t h e m o r n i n g o f J a n u a r y 2 1 , 1 9 8 6 . T w o m a j o r e x p l a n a t i o n s

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

t a r g e t i n g t h e t e c h n i c 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

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

O u r e x p l a n a t i o n ,

p u b l i s h e d i n e a r l y 1 9 8 7 , p r o v i d e d a n a l t e r n a t i v e v i e w

s e t t h e s t a g e f o r t h a t d i s a s t e r .

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

p l a g u e d N A S A a n d t h e s h u t t l e p r o g r a m . O u r a n a l y s i s

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

i n s t i t u t 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 a t l e d t o a n

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

s i m p l e :

I n i t s " g o l d e n y e a r s . N A S A w a s o r g a n i z e d a n d

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

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

T h e t a s k o f N A S A ' s m a n a g e r s w a s t o c r e a t e a w o r k i n g

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

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

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

b e f o r e t h e e n d o f t h e 1 9 6 0 s . I n o u r t e r m s , N A S A w a s
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o r g a n i z e d t o g i v e p r i o r i t y t 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 s t a n d a r d s . T h e p o l i t i c a l , l e g a l , a n d

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

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

t h e t e c h n i c i a n s f r o m o u t s i d e i n t e r f e r e n c e . J a m e s

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

g o l d e n y e a r s . m a s t e r a tw a s m a n a g i n ga

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

B y t h e m i d d l e 1 9 8 0 s , t h e g o l d e n y e a r s w e r e a t h i n g

o f t h e p a s t , a n d N A S A ' s m a n a g e m e n t w a s f a c e d w i t h

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

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

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

g o a l o f t h e s h u t t l e p r o j e c t w a s t o d e v e l o p a s e l f -

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

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

T h e

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

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

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

b u r e a u c r a t i c m a n a g e r . F u r t h e r m o r e , N A S A ' s t o p

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

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

e x t e r n a l p r e s s u r e s .

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

h a d t o b e m a d e o n t h e e v e n i n g o f J a n u a r y 2 0 , a n d

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

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

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

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

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

b e e n g i v e n t o 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

I n

t h a t w a s o n c e s o s t r o n g i n N A S A .

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

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

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

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

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

W r i t i n g a

s y s t e m s

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

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

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

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

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



P r o v o s t ’ s C o l l o q u i u m , 2 1

O u r m o r e r e c e n t e f f o r t s h a v e t a k e n t h r e e d i r e c t i o n s . T h e

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

r e l e v a n t c a s e s . T h e R o d n e y K i n g i n c i d e n t i n L o s A n g e l e s

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

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

L i k ec a s e o f t h e N A S A s i t u a t i o n t u r n e d o n i t s h e a d .

J a m e s W e b b , D a r y l G a t e s w a s a n e f f e c t i v e m a n a g e r o f

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

I n t h i s i n s t a n c e , h o w e v e r , t h e p r o t e c t e d

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

C h r i s t o p h e r C o m m i s s i o n R e p o r t a d v o c a t e d s t e p s t o c h a n g e

t h a t s i t u a t i o n , i n c l u d i n g a c a l l f o r G a t e s ' r e s i g n a t i o n

a n d 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 a r r a n g e m e n t s t h a t

p r e s s u r e s .

T h e

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

S i m i l a r l y . I h a v e a t t e m p t e d t o a p p l y t o f r a m e w o r k t o

t h e r e c e n t e v e n t s a t C C N Y t h a t l e d t o t h e t r a g i c

d e a t h s o f e l e v e n p e o p l e ,

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

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

c l a s s f o r C U N Y s e c u r i t y o f fi c e r s o n J a n u a r y 2 4 a n d

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

H o w e v e r , a s t h e s w e e p i n g c o n c l u s i o n s o ft o o k p l a c e .
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t h e M o l l e n R e p o r t i n d i c a t e , t h i s i s n o t a n e a t l y -

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

i n d i v i d u a l o r a g e n c y ,

r e q u i r e d .

A m o r e d e t a i l e d a n a l y s i s i s

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

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

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

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

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

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

M y c o l l e a g u e , J e r r y M i t c h e l l , h a s l e d t h e w a y

o n t h i s w i t h s t u d i 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 i n p u b l i c

a u t h o r i t i e s .

" fi x "

p e r s o n n e l .

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

a u t h o r i t i e s t h r o u g h o u t t h e n a t i o n , a n d w h a t h e h a s

d i s c o v e r e d t h u s f a r t h a t b u r e a u c r a t i cI S

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

h a s , i n s h o r t , t a k e n u s b a c k t o t h e r e t h i n k i n g s t a g e .

T a k i n g a c r i t i c a l a p p r o a c h t o o u r o w n w o r k , w e h a v e

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

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

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

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

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

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

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

c a p i t a l i s t i c i n s t i t u t i o n .

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

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

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

a p p r e c i a t i o n 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 ,

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

W e d o

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

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

e x p l a n a t i o n s a n d k n e e - j e r k c o n d e m n 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 . L i k e D o r o t h y o n t h e r o a d t o O z , w e b e g a n

o u r e x c u r s i o n i n K a n s a s a n d w e e x p e c t t o p i c k u p s o m e

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

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

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

t i c k .
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D e a r M e l :

Th is is just abr ie f note to confirm the date of February 13th
for the Provost's Colloquium at which you have graciously agreed to
speak . As I t o l d you when we ta l ked , I am de l i gh ted tha t you a re
w i l l i n g t o m a k e a p r e s e n t a t i o n a t t h a t t i m e .

Would you please contact Carmen Pedrogo in December to give
her the t i t le of your presentat ion and to go over the arrangements
t h a t y o u w o u l d l i k e t o h a v e f o r t h e c o l l o q u i u m . Yo u s h o u l d t e l l
h e r w h o y o u w o u l d l i k e t o i n t r o d u c e y o u a t t h a t e v e n t .

Iknow that the topic which we discussed wil l be of very great
i n t e r e s t t o t h e B a r u c h c o m m u n i t y.

S i n c ^ e l s .

F/ohn/McGarraghy
/ d d
cc: C a r m e n P e d r o g o


