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Capitulo 2
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DEFINIENDO EL VALOR PI’JBLIC‘d__‘%

D,
I

El dia de su nombramiento, el concejal de sanidad conducia por ia
ciudad.' En cada esquina veia signos de desidia privada y publica.
Contenedores de basura, que no se habfan vaciado, rebosaban restos
de comida; callejones oscuros escondian enormes y repletas papeleras
de las que nadie se ocupaba, y las que se habian vaciado estaban rode-
adas de vertidos alimenticios. En los barrios mas pobres de la ciu-
dad, las ratas se deslizaban entre las latas.

Quiz4 porque acababan de nombrarle, el concejal tenfa una nota-
ble conciencia de su responsabilidad pablica. La ciudad gastaba unos
recursos considerables en llevar a cabo las actividades de su departa-
mento. Cientos de empleados percibian su salario y hacian carrera
en su organizacién, mientras colas de camiones se aparcaban, mante-
nian y utilizaban bajo su supervision. Y lo mas importante, millones
de ciudadanos confiaban en que su departamento mantuviera la ciu-
dad limpia y en perfectas condiciones sanitarias.

Reconfortado, mientras seguia conduciendo, observé signos de que
su organizacién funcionaba: disponia de enormes camiones pintados
con colores distintivos, conducidos por trabajadores que vertian conte-
nedores de basura en su interior, etc. Maquinas de limpieza viaria roda-
ban ruidosamente por las cunetas, siempre detras de las griias munici-
pales, que retiraban los coches mal aparcados. Ocasionalmente aparecia
un barrendero, con escoba y cubo de basura, vaciando las papeleras.

A pesar de ello, no podia dejar de pensar en que su organizacién
podia hacer mas. Como nuevo concejal, queria demostrar su compro-
miso y capacidad de mejora. Queria que su organizacién incidiera posi-
tivamente en todo lo que veia a su alrededor. Queria crear valor para_
los ciudadanos. Pero ;cémo?

La cuestién era particularmente urgente, porque el nuevo alcalde
le habia pedido establecer los objetivos de gestién del departamento
de la via ptblica. Como parte de su plan estratégico, el alcalde queria
saber si era aconsejable privatizar algunas de las operaciones del

departamento.
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El mercado politico: «nosotros, los ciudadanos»,
como consumidor colectivo

Pero ¢a quién hay que hacer esa demostracién? y, ;cémo se puede
saber si dicha demostracidn es convincente?

En el sector privado, estas preguntas se contestan cuando los con-
sumidores, de manera individual, destinan el sueldo para comprar un
producto y cuando el precio pagado excede el coste de produccién.
Todo eso establece la presuncién del valor de la erhpresa privada. Si
los individuos no valoran lo bastante los productos o servicios como
para pagar por ellos, no los comprarén. Y si no los compran, los bie-
nes no se produciran.’

En el sector publico, sin embargo, el dinero usado para financiar las
actividades de creacién de valor no deriva de la eleccién voluntaria de
cada consumidor, sino del poder coercitivo de la tributacion. Eso es, pre-
cisamente, lo que crea el problema de la valoracién de las actividades
del gobierno, al menos desde un determinado punto de vista.?

El problema, desde este punto de vista, consiste en que el uso del
poder coercitivo cuestiona la soberania del consumidor, el vinculo cru-
cial entre la valoracién individual, por un lado, y el control sobre lo que
se debe producir, por otro, que proporciona la justificacion normativa
para las empresas del sector privado.” La coercién elimina la oportu-
nidad de los individuos de expresar sus preferencias individuales y deja
que dichas preferencias gobiernen la produccién. Dado que los indivi-
duos no deciden, individualmente, comprar ¢ contribuir a determina-
das actividades publicas, no podemos estar seguros de que quieran lo
que el gobierno produce. Y si no podemos estar seguros de que los indi-
viduos quieran lo que el gobierno produce, entonces tampoco podemos
estar seguros de que el gobierno produzca algo de valor.

Sin embargo, este analisis olvida que los recursos disponibles para
los directivos pablicos se generan mediante un proceso de eleccion
voluntaria: el proceso de eleccién de un gobierno representativo. Es
cierto que la eleccién individual no controla el sistema. Pero las ins-
titucit.)nes y los procesos de una democracia representativa crean, con
la mejor intencién del mundo, las condiciones en las que los indivi-
du?s pueden, voluntariamente, asociarse y decidir colectivamente qué
qu{eren conseguir juntos, sin sacrificar sus deseos individuales. Es la
- Ginica manera que conocemos de crear un nosotros a partir de una
c_:olectividad de individuos libres." Este nosotros, a su vez, puede deci- .
dir una causa comiin, obtener recursos y organizarse para obtener
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dicha causa, es decir, las actividades que constituyen el proceso de deci-
sion y realizacién politica asociados al gobierno.

En la préctica, se trata del reconocimiento explicito del poder de la
politica para establecer normativamente los propdsitos publicos gue
sittian los mandatos legislativos y ejecutivos en el centro de la con-
cepcion tradicional de la administracién publica. Dichos mandatos
legislativos guian la produccion publica, precisamente porque definen
las aspiraciones colectivas. A su vez, dichas aspiraciones establecen
una presuncién del valor piblico tan fuerte como la presuncién del
valor privado que genera el mecanismo del mercado, por lo menos si
se pueden realizar dentro de los términos del mandato. Conse-
cuentemente, deberiamos evaluar los esfuerzos del directivo pablico
no en términos del mercado econémico de consumidores individua-
les, sino del mercado politico de decisiones colectivas generadas a tra-
vés de instituciones de representacién democratica.'

Precisamente para demostrarlo, el concejal de la via piblica pre-
para un plan para someterlo a la decision del nuevo alcalde. Con este
acto intenta satisfacer a los representantes de la poblacién, demostrando
que su organizacion satisface las aspiraciones colectivas. Una vez pre-
sentado el plan, sera responsable de tomar aquellas medidas que evi-
dencien la consecucién de los propdsitos y objetivos del plan.”

Muchas veces se considera falaz el argumento segin el cual se pue-
de suponer que los directivos priblicos crean valor pablico si superan
el test del mercado politico. Todos somos conscientes de la corrupcién
que impregna las deliberaciones y decisiones de las instituciones demo-
craticamente representativas.”

Sin embargo, los directivos publicos en activo no tienen otra opcion
que confiar —al menos un poco— en el poder normativo de las pre-
ferencias que emergen de los procesos representativos. Estas eleccio-
nes establecen la justificacion para la accién gerencial en el sector publi-

. co. Ya que los directivos publicos gastan recursos publicos en las
organizaciones que lideran, deben actuar como si existiese una repre-
sentacién coherente del normativo «nosotros», aunque tengan sus
dudas. De otro modo, sus acciones estarfan infundadas.

DIFERENTES ESTANDARES PARA MEDIR EL VALOR PUBLICO

Reconciliar el deseo de que el proceso politico determine lo que
es valioso que el sector piiblico produzca, reconociendo que el juego
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democritico es vulnerable a diferentes tipos de corrupcién, ha cons-
tituido el reto persistente de quienes han querido ofrecer una teorfa
de la gesti6n publica en democracia.” Con el tiempo, hemos confia-
do en diferentes conceptos como estandares para definir los propé-
sitos directivos.

Conseguir objetivos de manera eficiente y eficaz

Durante la mayor parte de nuestra historia reciente, la concep-
cién predominante ha consistido en que los directivos piiblicos deben
trabajar para conseguir los objetivos marcados por los mandatos legis-
lativos de la manera mas eficaz y eficiente posible.” Consecuentemente,
el trabajo del concejal de la via piblica es limpiar las calles lo més efi-
caz y eficientemente posible.

Es facil estar de acuerdo con dicha concepcién. Sin embargo, una
reflexién mas profunda revela una caracteristica de este estandar que
comiinmente se da por supuesta: dicha concepcion tradicional esta-
blece la preeminencia de los procesos politicos —principalmente legis-
lativos— en la determinacién de lo que es valioso que el sector publi-
co produzca. Para aquellos que consideran que la politica es una via
para crear la voluntad colectiva, y que ven en el sistema democréti-
co la mejor respuesta al problema de reconciliar los intereses indi-
viduales y colectivos, no es sorprendente que dejen decidir al pro-
ceso politico lo que es o no valioso producir con recursos piblicos."”
Ningiin otro procedimiento es coherente con los principios de la
democracia.

_Pero para aquellos que desconfian de la integridad o utilidad de
los procesos politicos, la idea de que el vaior publico se debe definir
politicamente es dificil de aceptar. Han visto demasiada corrupcién
para confiar la determinacién del valor publico al proceso politico.
Como minimo, dichos criticos quieren garantias de que el proceso
politico acepta los limites de la accién pablica o cumple unos mini-
mos estdndares de justicia y competencia en las deliberaciones que
producen los mandatos." Alternativamente, preferirdn procesos mas
o_bjetivos para determinar el valor de la actividad publica y alguna
plataforma para confrontar los procesos politicos con dicha infor-

‘macién objetiva.”
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Competencia politicamente neutral

En el dltimo cambio de siglo, Woodrow Wilson ofrecié una solu-
cién: separar la politica de la administracién y perfeccionar cada acti-
vidad en su propia esfera.” Consiguientemente, los directivos publicos
deben imaginar que los mandatos politicos les llegan de manera cohe-
rente en politicas bien definidas. Como productos de intensos proce-

- sos politicos, las politicas gozarian de toda la legitimidad moral que el

proceso democratico puede otorgarles.

Dado este resultado politico, los directivos piblicos podian asi tran-
quilamente concentrar su atencién en encontrar la manera mas eficaz
y eficiente de cumplir los mandatos. Para cumplir dichas responsabi-
lidades, se asumia que los directivos publicos disponian del conoci-
miento sustancial necesario tanto en los campos en que operan como
en el arte de la administracién.® Los directivos ptiblicos se ganan su
sueldo conociendo lo que se puede producir y cémo se deben disefiar
las organizaciones para producir lo que es deseable.

Sin embargo, esta concepcion tradicional no consideré lo que podria
suceder si la realidad politica no obedece al ideal descrito. A menudo
los mandatos politicos llegan cargados de intereses especiales que son
dificiles de reconciliar con el deseo de proteger el interés publico.”
Otras veces, los directivos reciben mandatos incoherentes: se espera
que produzcan diferentes cosas incoherentes entre sf y no se les faci-
litan instrucciones sobre qué objetivos son prioritarios en el caso de
que surjan conflictos.* En otras ocasiones, los mandatos politicos cam-
bian de manera arbitraria e impredecible, destruyendo inversiones y
frenando el empuje adquirido, que serd necesario otra vez cuando el
equilibrio politico vuelva a su posicién original.**

Afrontando esta realidad politica, incluso los directivos wilsonia-

nos a menudo consideraron necesario cuestionar la calidad de los man-
datos politicos. Lo hicieron basandose en su obligacién moral de
defender el interés publico y preservar la continuidad de importantes
actividades pablicas.” En sus mentes, su conocimiento sustantivo y
gerencial les otorgaba el derecho de criticar las vaguedades politicas
desorientadoras. En el panteén de los héroes burocréticos, la imagen
del burécrata que obliga a politicos malintencionados a defender el
interés publico a largo plazo es la del servidor responsable.

Una vez revelada, esta clase de resistencia burocratica a los man-
datos politicos no se puede sostener en nuestra democracia. De hecho,
uno de los objetivos de la politica populista es la lucha contra el man-

-
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darin burocritico. Como resultado, dicha resistencia fue soterrada.
Organizar campaifias guerrilleras contra las demandas politicas para
el cambio se convirtié en una justificacién implicita pero legitima de
cualquier burdcrata, fuera de la ideologia que fuera, apoyandose para
ello en una imagen de los politicos como personajes mal informados,
miopes o con malas motivaciones.

Técnicas analiticas para medir el valor publico

Sin embargo, la politica también genera desconfianza en nuestra
cultura, y asi han emergido plataformas para disciplinar y racionali-
zar el proceso democratico. Dicha plataforma fue establecida segin
un nuevo tipo de conocimiento. Mientras que la teorfa tradicional de
la administracién publica reconocié el conocimiento sustantivo y admi-
nistrativo de los profesionales (desarrollado a través de la experien-
cia profesional y la educacién), la nueva formulacién arguye que las
técnicas analiticas procedentes de la economia, la estadistica y la inves-
tigaci6n operativa se pueden usar objetivamente para averiguar ex ainte
o aprender ex post si las actividades piiblicas son valiosas o no.* Las
nuevas técnicas incluyen el analisis de politicas, la evaluacion de pro-
gramas, el analisis coste-efectividad y el analisis coste-beneficio. Los
reformadores confiaron en que el uso de dichas técnicas podia insu-
flar hechos objetivos en las deliberaciones politicas sobre el grado en
que las iniciativas propuestas eran viables y el grado en que los cos-
tes del esfuerzo gubernamental podian ser justificados por los bene-
ficios sociales. :

Se puede discutir ampliamente sobre el grado en gqueichas téc-
nicas han cumplido sus promesas, lo cual es mucho mas de lo que pode-
mos decir aqui. Desde la perspectiva de alguien que analiza e} impac-
to global en el proceso de elaboracion de las politicas, se puede afirmar
que las técnicas no se utilizan de manera rutinaria ni son invariable-
mente ttiles cuando se emplean.”” A pesar de ello, han conseguido cam-
biar el discurso politico sobre programas puablicos. Han incrementa-
do el apetito del proceso politico por argumentos basados en datos

_sobre el grado en que los programas consiguen los objetivos explici-
dos o sirven al interés general.® :

)En la discusién sobre la utilidad de dichas técnicas para el esfuer-

e del gestor piblico respecto a definir y medir el valor de su tarea,
cabe mencionar tres puntos clave. En primer lugar, por razones que

‘/%}) En segundo lugar, debemos distinguir entre el
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no son enteramente obvias, dichas técnicas parecen mas ftiles esti-
mando el valar de determinados programas que el valor global de los
esfuerzos de una organizacion. Sospecho que una explicacion es que,
para utilizar dichas técnicas de manera exitosa, los gestores deben espe-
cificar objetivos y medidas concretos para su consecucion. %j_@!i@.&-——
y medidas especificas son preci i as politicas
_gubefriamentales.

" Por contra, una organizacién es raramente conceptualizada como
un simple programa. A menudo, las organizaciones incorporan paque-
tes de programas. Las diferentes politicas se pueden haber combina-
do para conseguir coherentemente un propésito mas amplio, pero su
consecucién es a menudo muy dificil de medir y adn més dificil de atri-
buir a la actividad de una sola organizacién.

Puede ser también importante que, como se ha mencionado ante-
riormente, las organizaciones piblicas tengan una especie de capital
basado en las habilidades para adaptarse y definir nuevos retos. En
la medida en que dicho capital existe, la evaluacion de sus resultados
en tareas presentes no capturaré el beneficio global para la sociedad.
En cualquier caso, el uso de dichas técnicas ha sido mas comin para
evaluar programas que para analizar el valor producido por organi-

-~ zaciones publicas.

dic 1ol
ficas para estimar ex ante si una iniciativa publi i

10 y el uso ex post para determinar si el programa ha tenido éxito. El
anialisis de politicas se cenira a menudo en el primero, mientras que
la evaluacion de programas lo hace en el segundo. Dicha distincion es
particularmente importante cuando uno utiliza comparaciones con la
gestion en el sector ptiblico con el fin de ofrecer consejos para los ges-
tores del sectorpéblico sobre cémo podrian calcular mejor el valor de
sus actividades.

Tal y como se constatado mas arriba, el sector privado parece dis-
frutar de una medida mas fiable del valor de su produccién que el sec-
tor ptblico. Los ingresos y beneficios de la venta de productos y ser-
vicios —es decir, el famoso margen— proveen una medida directa
del éxito de la empresa privada. Sin embargo, lo interesante de la ren-
tabilidad es que mide lo que pasé en el pasado. Dicha medida se toma
muy seriamente en el sector privado, en parte porque se puede utili-

. zay para controlar y estimular a los gestores, pero también porque da
a los gestores privados una ventaja para pensar en el futuro. De hecho,
se ha recomendado a muchos gestores privados reducir su confianza
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en la planificacion estratégica disefiada para producir predicciones
mas precisas sobre el futuro y, en su lugar, confiar en su habilidad para
reaccionar rapidamente ante las condiciones cambiantes del mercado.

Consiguientemente, la leccién del sector privado parece ser que es
extremadamente valioso desarrollar informacién precisa sobre los
resultados pasados en lugar de concentrar todos los esfuerzos en adi-
vinar el futuro. En la medida en que esto sea cierto, se deduce que las
agencias pablicas se deben centrar mas en la evaluacién de progra-
mas que en el andlisis de politicas. Mi impresion, sin embargo, es que
hacen lo contrario. Esto es desafortunado, porque la atencién inco-
herente dada a la evaluacion de programas impide al sector priblico
disponer del tipo de responsabilidad, incentivos y capacidad de reac-
cién rapida de que dispone el sector privado poniendo atencién en el
margen. :

~7 En tercer lugar, ne(ig§i§g1_rgos analizar qué tipo de prefg_:_'encias inten-
tan satisfacer Tas actividades publicas. A menudo, las técnicas anali-
ticas se presentan Somo s fueran siempre herramientas (tiles para que
el gobierno sepa si sus esfuerzos son valiosos o no. Entre ellas, el ana-
lisis coste-beneficio se presenta como la técnica superior, la mas gene-
ral y relacionada con el valor. La dnica raz6n para no utilizar dicha téc-
nica es que pertenece a las mis dificiles de manejar. Consiguientemente,
la evaluacién de programas y el anélisis coste-efectividad se presentan
como subéptimos respecto al anélisis coste-beneficio.

Sin embargo, hago una importante distincién conceptual entre
las técnicas y creo que, para la mayoria de los propésitos publicos, la
evaluacién de programas y el anlisis coste-efectividad son concep-
tualmente tan practicos como otras aproximaciones superiores. El ana-
lisis ¢ coste-beneficio, derivado de los principios de la economia del bie-
nestar, asume que las actividades del sector piiblico deben evaluarlas
los individuos que analizan las consecuencias (positivas o negativas)
que tienen para ellos como tales. En cambio, las técnicas de la eva-
luacién de programas y el analisis coste-efectividad no fijan su medi-
da del valor en la evaluacién individuat de las consecuencias de una
politica publica, sino en los términos en que la politica consigue obje-
tivos particulares fijados por el propio gobierno. Consiguientemente,
la evaluacién de programas mide el grado en que el programa consi-
gue los objetivos previstos, y dichos objetivos se infieren de los esta-
tutos o politicas que los autorizan. El analisis coste-efectividad mide

el grado en iblico satisface determinadas fimalidades
WW a dicho esfuerzo parti bable-

T
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w&mﬁmonalgs‘ que pueden gyudar al gobier-
no age_ﬁ_qi_rﬂlo que constituye una efectividad valiosa. - '
“"En resumen, tanto la evaluacién de programas como ¢l andlisis cos- -
te-efectividad define el valot puiblico en relacién con los objetivos defi-.

nidos colectivamente que emergen del proceso de decision colectiva,
mientras que ol analisis coste-beneficio define el valor a partir delas
preferencias de los individuos sin referencia al proceso de decisién
colectiva, La confianza del analisis coste-beneficio en las preferencias
puramente\m:ﬂes es, sin lugar a dudamﬁu
tualmente superior a los ojos de los economis:t_:g,_ﬂdgl bienestar. Pero
para aquellos que?ﬁmdﬁm'ﬁioceso politico respecto
a establecer una aspiracién colectivamente articulada, y que creen que
ésta es la mejor guia para la accién piblica, la evaluacién de progra-
mas y el analisis coste-efectividad parecen ser mejores técnicas pre-
cisamente porque van mas alld de las preferencias individuales, hacia

los propdsitos establecidos colectivamente.

Enfatizar el servicio al cliente y s satisfaccion

Recientemente, los gestores publicos han elaborado una nueva teo-
ria para aumentar el valor de sus actividades. Basandose en el sector
privado, ponen el acento en el servicio al cliente y se comprometen a
valorar sus esfuerzos en la satisfacci6n de este ltimo.” Esta idea tie-
ne importantes virtualidades. Es positiva en la medida en que estimu-
la a los gestores a pensar en la calidad de las interacciones que las agen-
cias del gobierno establecen con sus clientes y a hacer mas satisfactorios
dichos encuentros. Ya tenemos bastante de funcionarios rudos y pro-
cedimientos burocraticos mal digefiados.

Sin embargo, la idea también contiene errores. No queda claro quié-
nes son los clientes del gobierno. Como es 16gico, se da por supuesto
que las organizaciones publicas tienen clientes: los ciudadanos, que
estan situados al final del procesoy qué generan contactos o transac-
ciones individuales.

En la medida en que el gobierno proporciona servicios y beneficios
a los ciudadanos, el modelo parece funcionar bastante bien. Sin embar-
go, el gobierno no sélo es un proveedor de servicios,” sino que, muchas
veces, impone obligaciones sin prestar servicios. Tal es el caso, por

-ejemplo, de los departamentos de policfa, de las agencias de protec-
cién medicambiental, de las comisiones de defensa de los derechos



70  Visiones del valor pablico

civiles y de las agencias tributarias, entre otros. Estas organizaciones
no se consideran a si mismas prestadoras de servicios a sus usuarios,
sino representantes del Estado, obligando a los clientes a sufrir una
pérdida patrimonial en beneficio de la sociedad.

Desde luego, puede ser valioso para las agencias reguladoras pen-
sar en los ciudadanos regulados como clientes y disefiar los encuen-
tros obligatorios con tanto cuidado como ahora se hace con los encuen-
tros de servicio.” Sin embargo, no es razonable imaginar que las
agencias reguladoras encuentren su justificacion en la satisfaccién
de aquellos a quienes obligan a contribuir al interés pablico. Es pro-
baPle que la justificacién resida en las consecuencias, atractivas para
la inmensa mayoria, de imponer obligaciones a unos pocos. Por otro
lado, ademas de los obligados, pueden exister otros interesados en la
manera mas o Menos justa en que se imponen €sas obligaciones, ya
que en realidad estin pensando en la posibilidad de ser ellos mismos
los obligados.

La cuestién es importante, ya que nos recuerda que las agencias
que prestan los servicios son objeto de evaluaci6n tanto por parte de
los ciudadanos como de sus clientes. Tomemos el caso de los depar-
tamer.ltos de bienestar o servicios sociales. Para evaluar sus resultados,
nec_esuamos conocer la opinién de los clientes sobre los servicios que
reciben. Pero no podemos confiar Ginicamente ¢n su criterio para juz-
gar el valor que producen estos servicios. Los ciudadanos y sus repre-
sz:ntantes quieren asegurarse de que el coste total del programa se man-
tiene en niveles bajos, que nadie se aprovecha del programa (aunque
la prevencién del robo sea mds costosa que el mismo robo), e incluso
que los clientes experimentan un cierto grado de estigmatizacién al
incorporarse a los programas sociales, y todo ello para establecer una
clara diferencia entre quienes pueden ser independientes y quienes
necesitan del Estado.

En resumidas cuentas,-es importante distinguir entre la evaluacién
que los ciudadanos y sus representantes hacen de la actividad piblica
y la que realizan los clientes. Un detenido no es precisamente la per-
sona mds apropiada para juzgar el valor de la actividad policial. Ni
ta}mpoco lo es el cliente del programa social. El cliente final de la acti-
v1'dad publica no son los individuos, que obtienen servicios u obliga-
c.lones en los encuentros individuales —los clientes de la empresa—
. sino los ciudadanos y sus representantes en el gobierno, que tiener;
.ideas més generales sobre c6émo se debe organizar un departamento
dg policfa o c6mo se debe administrar un programa social. Son ellos

v R s

Definiendo el valor pablico 71

quienes deciden lo que merece la pena producir en el sector piblico,
y sus valores son los que, en definitiva, cuentan a la hora de juzgar si
un programa es valioso o no.

Al final, ninguno de los conceptos resefiados —competencia politi-
camente neutral, analisis politico, evaluacion de programas o servicio
al cliente— puede eliminar el papel preeminente de la politica cuando
hay que definir lo que debe producir el sector pubilico. La politica con-
tintia siendo el auténtico arbitro del valor publico, al igual que las deci-
siones de consumo privado arbitran el valor privado. Los gestores publi-
cos s6lo pueden intentar mejorar el proceso politico, convirtiéndolo
en una guia firme del valor publico. Esta es la razén por la que la ges-
tion politica debe formar parte de nuestra concepcién sobre la funcién
de los gestores publicos.™

Para examinar el modo en que estas consideraciones generales afec-
tan a la percepcién y el razonamiento de los directivos publicos, vol-
vamos al problema del concejal de la via publica expuesto al inicio
de este capitulo. ¢Como deberia enfocar el valor que esta creando y

para quién?

LA GESTION DE LA VIA PUBLICA EN UN MUNICIPIO: UN EJEMPLO

El concejal de la via publica ha heredado un cometido publico. Le
han sido confiados recursos (en forma de dolares recaudados a través
de los impuestos, autoridad publica, edificios, camiones, y la expe-
riencia acumulada de su organizacién) para cumplir unos propdsitos
publicos mds o menos definidos. Su responsabilidad sobre el uso de
dichos recursos pablicos lo convierte en un directivo publico. En el
momento en que toma posesion del cargo, los, recursos no son entera-
mente fungibles (a su disposicién), sino que estan asignados a deter-
minadas actividades como resultado de la tradicién de la organizacion,
las normas de procedimiento estandar y las tecnologfas.”

Las actividades actuales tienen diversas consecuencias. Los colec-
tivos ciudadanos, los medios de comunicacion, los concejales munici-
pales y el alcalde observan la organizacién y ofrecen diferentes consejos
sobre el modo en que se deberian utilizar los recursos, recomendando
incluso su devolucion a la poblacidn o que sean utilizados por una
empresa privada en lugar de la burocracia publica.”

En parte, porque los propositos se definen en términos genéricos y
no en términos precisos, en parte porque los supervisores de la acti-
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vidad publica discrepan sobre lo que debe hacer, y en parte porque los
mismos directivos se consideran expertos en definir y resolver los pro-
blemas a los que se enfrenta la sociedad, el concejal de la via publica
tiene una cierta discrecionalidad tanto en la propuesta como en la deci-
sién final sobre la utilizacién de los recursos.* Su problema consiste
entonces en juzgar c6mo se pueden utilizar para aumentar el valor
de la actividad de la que es, temporalmente, responsable.*

El producto de la recogida de basuras

Al principio, de la simple inspeccién de las operaciones del depar-
tamento parece revelarse el valor que se esta produciendo: el depar-
tamento hace que las viviendas, las calles y los callejones de la ciu-
dad estén mas limpios de lo que estarfan en su ausencia. Pero esta
observacion nos lleva a otra cuestién: ¢a qué se debe el valor de estas
consecuencias? Cuando se plantea esta cuestion, el analisis se aleja de
la observacién de acontecimientos fisicos y entra en el &mbito del
juicio sobre lo que los ciudadanos valoran o deberian valorar.

Es evidente que esta cuestién no se plantearia si los servicios de
recogida de basura se ofertaran y compraran en el mercado.

Entonces, el valor que los ciudadanos otorgan a las calles limpias se

manifestaria en su voluntad de comprar dicho servicio. El respon- .

sable directo de utilizar los recursos debe dar una respuesta gené-
rica y politicamente aceptable a la pregunta de por qué s6lo es valio-
so el servicio cuando los impuestos financian la actividad. La
financiacién piblica de la actividad rompe el vinculo entre los deseos
individuales, expresados a través de la voluntad individual de emple-

__ar su propic dinero, y el producto que se entrega. No sélo plantea
dudas acerca de los deseos individuales de los ciudadanos respecto
al servicio, y_,ﬂc_:onsiguientemente, sobre su valor, sino que también
hace necesario explicar el valor de la actividad en términos que satis-
fagan a la comunidad en su conjunto, y no s6lo a los beneficiarios
del servicio.

La necesidad de dar una respuesta genérica y politicamente
acgptable —de actuar como si existiera un consurmidor colectivo con
preferencias perfectamente definidas respecto a las condiciones socia-

les generadas por las actividades pablicas— constituye el problema
central en la definicién del valor de las actividades piblicas. A pesar
de 1a dificultad de! dilema en el plano teérico, a nivel préctico, el sis-
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tema politico resuelve diariamente esta cuestién, autorizando a los
directivos publicos a gastar recursos publicos.

Las autorizaciones se justifican generalmente a través de una des-
cripcién del valor de las actividades.” Para ser itil, la descripcion debe
convencer no sélo a los individuos en su funcién de cliente y benefi-
ciario de las calles limpias, sino también a la comunidad en su con-
junto, o mas exactamente a los individuos en su rol de ciudadanos,
miembros de una sociedad, y a sus representantes €n las instituciones
politicas. Desde luego, no hace falta repetir a diario esa descripeién.
Una vez establecida, se impondré la tradicién. Sin embargo, la des-
cripcion debe existir, aungue s6lo sea para poder recordarla, si llegala
ocasién de reconsiderar o reautorizar la actividad.

En el caso de la recogida de basuras, una posible descripcién con-
siste en la afirmacién de que las ciudades limpias son estéticamente
mas atractivas que las sucias. Dado que los ciudadanos se muestran
a favor de las ciudades limpias, al hacer mas limpias las ciudades se
genera un valor pablico.

Escrita asi, de un modo tan directo, dicha proposicién suena extra-
fia, ya que sugiere que el gobierno grava a los ciudadanos para pro-
ducir limpieza. De hecho, es un poco embarazoso para una sociedad
liberal insistir en la virtud de la limpieza y gravar a los ciudadanos para
conseguir dicho objetivo. Se hace, pues, tentador buscar un valor publi-
co mas poderoso —una mejor descripcién— que la mera limpieza para
establecer el valor de la actividad.

Una justificacién mas s6lida es la afirmacién de que los departa-.
mentos de la via ptiblica protegen la salud piiblica. En esta concepcion,
la recogida de basuras es valiosa porque produce una cadena de efec-
tos que protege a los ciudadanos de epidemias.” Limpiando los resi-
duos organicos de las calies se reduce el ritmo de reproduccién de
las bacterias, sin mencionar las ratas, que son estéticamente negativas
y que conllevan elevados riesgos sanitarios. Esta rutina, a su vez, redu-
ce la posibilidad de una epidemia.

Esta descripcién introduce un nuevo problema: la demostracién
empirica de que la recogida de basuras previene efectivamente la apa-

ricién de epidemias. E] problema dequeel yg_lor-d&&naacmridad publi-
Wmciemhﬁciadg porla _
intervencion gu Fhamental es comin en las actividades publicas. En

I3 medida en que no estamos i¢n causal entre los

ou Giblicos (recoger basuras) y el impacto (outcome) social desea-

do (reduitcién de la mortalidad y la morbilidad), el poder de eSta segun-
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da degcﬁpci_én  se ve reducido.” Pero a menudo la importancia del obje-
tivo justificard la actividad incluso en situaciones en las cuales el resul-
tado actual es incierto.

Estas dos concepciones diferentes de la recogida de basuras —pro-
ducir un valor estético o proteger la salud pablica— establecen con-
textos bastante diferentes en la mente de la poblacién para evaluar tan-
to el nivel como la distribucion de los servicios publicos. En el caso de
la produccién de un espectaculo, la actividad publica parece discre-
cional. Es menos urgente prestar el servicio, ¥, lo gque es mas impor-
tante, existe una menor preocupacién por su distribucién. Sin embar-
go, en el caso de la proteccion de 1a salud publica, el esfuerzo ptblico
parece esencial. Se emplearan mas recursos para producir la necesa-
ria proteccion, porque los intereses en juego son mayores. Tamﬁién
existira una mayor preocupacién por la distribucién de los servicios.
El argumento puede ser que todo el mundo tiene ¢l derecho a ser pro-
tegido de cualquier amenaza a su salud.

Muchas de nuestras decisiones politicas dependen de esta cuestién,
es decir, de si una cosa particular se tratard como una diversién que los
individuos puedan comprar ¢ como un derecho garantizado a toda la
sociedad.® En este debate también hay que tener en cuenta hasta qué
punto determinadas condiciones sociales se consideraran como una
cuestién publica en lugar de privada: estamos hablando de las fronte-
ras del sector publico. Cuando se establecen determinados bienes y ser-
vicios como derechos y se vinculan a las nociones de justicia y equidad,
se amplia la frontera del sector ptblico para incluir la obligacién de
producir una cierta cantidad y distribucién de dichos bienes y servi-
cios. Cuando determinados bienes y servicios se consideran como cosas

que la sociedad valora pero que no estan vinculadas a las concepcio- -

nes de justicia y equidad, la frontera del sector publico se estrecha.

Los costes de la recogida de basuras

El valor de las calles limpias se convierte en un tema importante
no s6lo porque existen formas alternativas de organizar el esfuerzo,
sino porque también se incurre en un coste al limpiarlas: recursos
que se podrian utilizar para otros propésitos se dedican a la activi-
dad de recogida de basuras. Si no se incurriera en dicho coste, la
. generaci6n de beneficios minimos serfa suficiente para justificar

la actividad. Dado que los costes son sustanciales, la cuestién cru cial ..
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consiste en determinar si el valor que se genera es superior a los cos-
tes de la produccion.

La recogida de basuras presenta basicamente dos tipos de costes.
El mas obvio es el coste presupuestario de produccién del servicio. Se
extrae dinero del consumo privado para financiar los esfuerzos pibli-
cos para mantener las calles limpias. La cantidad total se refleja en los
presupuestos y en el sistema contable. Varfa en funcion del nivel de
limpieza de las calles que se quiera y de los métodos para limpiarlas.

La segunda fuente de coste €s menos obvia: a la vez que dinero puibli-
co, también se utiliza autoridad publica. Generalmente, asociamos el
uso de la autoridad publica sélo con la funcion de policfa, inspeccion
o regulacién. Pero la recogida de basuras también implica el uso de la
autoridad piblica. Como minimo, se utiliza en el hecho de recaudar
impuestos para financiar dicho servicio.

También se utiliza en otro sentido importante. Siempre que un ser-
vicio valioso se produce pablicamente, los esfuerzos privados para com-
prar o producir el servicio tienden a atrofiarse. En el caso de la recogi-
da de basuras, cuando el gobierno recoge las basuras, los ciudadanos se
ocupan menos de ello. Dejan de contratar servicios privados de recogida
de basuras. Incluso pueden dejar de barrer las aceras de sus tiendas.

En la medida en que cesan los esfuerzos privados, las ciudades esta-
ran menos limpias que si hubieran proseguido. Se puede haber pro-
ducido un beneficio, un mayor tiempo de ocio o una mayor renta dis-
ponible para aquellos que dedicaban parte de su tiempo y dinero a
contratar servicios privados de recogida. Pero la ciudad no estara tan
limpia. En casos extremos, los esfuerzos privados para mantener lim-
pia la ciudad pueden disminuir hasta tal punto que la ciudad acabe
mas sucia que antes.

Para evitar que esto suceda, el gobierno usa su autoridad moral para
crear en los ciudadanos un sentido de obligacion formal e informal de
contribuir al mantenimiento de las ciudades limpias." Informalmente,
el gobierno podria implementar programas ptiblicos para establecer
una norma social que fomentara comportamientos responsables.* Por
ejemplo, el departamento de la via publica puede financiar campa-
fas de fomento para desincentivar el descuido o instalar papeleras
en toda la ciudad.® Dichos programas pretenden facilitar los esfuer-

»0s voluntarios y eliminar cualquier justificacion de los comporta-
mientos irresponsables.

Una opci6n mds coercitiva y, consiguientemente mas COStosa, para
sostener los esfuerzos privados de limpieza consiste en dictar orde-
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nanzas y requisitos formales que obliguen a los ciudadanos a barrer mas alld de la mera demostracion de que el valor de sus productos
sus aceras, complementando estas obligaciones con multas e inspec- excede del valor de los recursos que utiliza para producirlos. En efec-
ciones agresivas para infundirles fuerza real. to, tiene que explicar por qué la actividad debe de ser pablica en lugar
Generalmente, no pensamos en el uso graduado de la autoridad de privada.*
publica: o se obtiene o no se obtiene. Pero, como el dinero, la autori- ; Esta preferencia se deriva de tres pilares ideolégicos que definen
dad publica se puede utilizar con una mayor o menor intensidad en : un orden institucional en una sociedad liberal: primero, un profundo
una actividad. El grado de autoridad se puede reflejar en el calado de respeto por la capacidad de los mercados para asegurar que las acti-
la ol_)ligacién impuesta a los ciudadanos, en la magnitud de la multa vidades productivas responden a los deseos individuales; segundo, la
por incumplimiento o incluso en la intrusividad de las medidas usa- creencia de que las instituciones privadas son mas capaces de apro-
das para garantizar el cumplimiento de la normativa.* g vechar y explotar la iniciativa individual y, por consiguiente, mas adap-
_ T‘ambién se puede medir por el grado de elaboracién de los proce- ‘ tables y eficientes que las burocracias ptblicas; y tercero, la confian-
dimientos requeridos para establecer o imponer la autoridad: cuanto za en que las instituciones privadas son un importante baluarte de la
més sofisticados sean los procedimientos requeridos, mayor sera la libertad frente al poder del gobierno.
autoridad implicada. Prohibir el vertido, u obligar a los ciudadanos a Hasta cierto punto, el concejal de la via publica puede tratar estas
n.lantener sus aceras limpias, por ejemplo, requiere acciones legisla- ideas como meras abstracciones gue tienen poco que ver con la acti-
tivas o regulatorias efectivas. Por lo general, dichas acciones requie- vidad diaria de 1a organizacién que lidera. Alternativamente, las pue-

de considerar como importantes principios filoséficos que comparte
e intenta respetar en las operaciones de su organizacién, o puede reco-
nocer que, aunque estos principios no sean importantes para él, pue-
den serlo para los ciudadanos y los representantes que supervisan su
organizacion, y que sus preocupaciones sobre estas cuestiones s€ deben

ren un amplio proceso de deliberacién publica. Ademas, hacer cum-
plir estas regulaciones mediante la imposicién de multas a los
ciudadanos que no cumplen sus obligaciones suele requerir una accién
judicial. Lo que sucede en estos procedimientos es que los ciudadanos
individuales ceden parte de su libertad en aras de la consecucién del
interés publico. Ast, estos procedimientos se pueden considerar como
jnstrumentos para racionar la autoridad publica con el fin de asegu-
rar que se utiliza de manera comedida y sélo cuando es apropiado y
valioso.*

Para producir, piblicamente, el servicio de recogida, se utilizan dos
tipos de recursos: el dinero recaudado con la tributacién y la obliga-
cién moral o la autoridad del Estado para sostener la colaboracion pri-
vada con el fin de resolver el problema colectivo. En una sociedad demo-
cratica liberal, ambos son recursos escasos. Los beneficios de la recogida
municipal de basuras deben superar a los costes.

tener en cuenta.

De hecho, esta iiltima perspectiva se impondria de forma natural
en la medida en que estas ideas ganaran fuerza politica en el debate
politico de la ciudad o en 1a medida en que las ciudades del pais empe-
zaran a privatizar los departamentos de via pablica. Para satisfacer a
los interesados en asegurar las relaciones institucionales apropiadas
en una sociedad liberal, el directivo de una organizacién publica debe
mostrar que existe alguna razén especial para que el gobierno y su
autoridad se utilicen en la financiacion y produccién del servicio.

En general, se aceptan dos tipos de justificaciones para la inter-
vengcién publica. Seguinla primera, existe un problema técnico enla
qgg_qgi;ﬁc}gjﬂmmg@gwmgr,cw.mesﬂén. Por algu-
na razon, el libre intercambio entre productores y consumidores no
proporcionaria el nivel necesario de produccién.” El gobierno debe
intervenir para corregir el fallo del mercado.

rLa segunda se funda en la existencia de una cuestién de justicia o
de equidad en la provisién del servicio o derecho de un individuo a

M En este

CWW que el derecho sfﬂé

* Justificaciones para la intervencién priblica

Desde la éptica de la filosofia politica, la mayorfa de los ciudada-

nos de una sociedad liberal prefieren dejar la organizacién de las acti-
. vidades productivas a los mercados y las instituciones privadas en
l.ugar'de a los mandatos y las burocracias publicos. Consiguientemente,
_para juzgar valiosa una actividad piiblica, debe superar un test que va
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respetado, no sélo para el individuo en cuestién sino para todos en
general.

. dl._a. primera justificacién no altera la primacia de las preferencias
individuales como 4rbitro del valor social, En realidad, sélo las pre-

fe-renmas individuales determinaran la cantidad y la distribucién del
bien en cuestién.

La segunda justificacién, en.cambio, introduce un nuevo estindar

para determinar el vglgr_&_;gg_a_l_._. Se hace un juicio colectivo sobre el

valor de la actividad publica. Los ciudadanos, actuando a través del
proceso politico, en lugar de los consumidores a través de los merca-
dos, establecen tanto la cantidad como la distribucién de la produc-
cién. Son las preferencias de los ciudadanos combinadas en una fun-
cién social agregada las que se deben satisfacer.

Estas diferentes justificaciones corresponden mas o menos a dos
formas diferentes de establecer el valor de la recogida de basuras: la
produccién de limpieza y la produccién de salud puablica. En la pri-
mera, la recogida piiblica provee una mejora de la calidad de vida como
c.ualc!uier otro bien de consumo, un entorno urbano limpio. La justi-
f1_cac16n para la intervencién publica se hace principalmente en rela-
ci6n a los problemas técnicos de la organizacién de los mercados.

En la segunda, la recogida piblica produce algo mas fundamental:

la PF_(.E!EQQiéILde.lasalud_ publica. Se estd pens‘a_iidc; al;sa_r—a;{t'i_z_a—;—\;na:
g:?_ndlcién socialmente valiosa, distribuir equitativamente sus benefi- "
cios y aceptar alguna o_bligacic’m social paraTﬂda‘r"ﬁfﬁTs—égﬁEFd_iEqa_
condicién. T .

Estas distintas formas expresan el diferente estatuto que los dos
val‘ores —limpieza y salud— tienen en nuestra politica. La limpieza es
rna}s una mejora de la calidad de vida que una necesidad y, por consi-
guiente, de su produccién y distribucién se puede encargar perfecta-
mente el mercado si no existe algin problema técnico que le impida
La salud constituye un bien pﬁma_rjg,ﬁgad&ala;gs_piraciw:

rales, y de ahi que su produccién y distribucion se conviertan en un

importante foco de la sociedad que actda a través del gobierno para

que se haga con justicia.” :
Dentro del marco de la producci6n y distribucién eficiente de cali-
dad d:‘.: vida para quienes realmente la valoran, la intervencién publi-
ca se justifica en base a tres argumentos. Primero, la existencia de eco-
nomfas de escala en la recogida de basuras.® Eso ocurre, bien porque
la tecnologia de la recogida de basuras muestra costes decrecientes res-

- pecto a la produccién o porque el valor asociado a la recogida de basu-
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ras se concentra en los tltimos incrementos de la producg—:fén, cuando
el entorno municipal se pasa de sucio a limpio o de bastante seguro 2
totalmente seguro. ":\.:’;‘

Para sacar partido de estas economias de escala si"n\' dejar a los
ciudadanos expuestos a la explotacion de un monopolic 'i)r\'gv‘ado, la
sociedad tiene dos opciones: establecer una agencia reguladora para
supervisar el monopolio natural que surgira en el sector privado o pro-
ducir el servicio directamente. En el caso de la recogida de basuras, la
sociedad a menudo ha decidido que sea el gobierno el que produzca el
servicio directamente. .

Segundo, aunque las calles limpias, €l aire fragante y la ausencia de
basura son cosas que los ciudadanos aprecian, actualmente no tie-
nen ni propietario ni precio.” Fruto de ello, los ciudadanos carecen de
incentivos para «producir» estos bienes depositando la basura en un
sitio distinto de las calles.

Para tratar este problema, la sociedad puede decidir proclamarse
propietaria comdn de estos espacios publicos. Una vez establecida la
propiedad de éstos, podria desear un mercado para su propio uso,
cobrando a los ciudadanos por el privilegio de dejar basuras, 0, basan-
dose en su autoridad, obligar a los ciudadanos a mantener esas areas
limpias, bajo pena de multa y condena en el caso de infringir las orde-
nanzas publicas.” Alternativamente, s€ puede decantar por ofrecer el
servicio a través de una agencia piblica, haciendo innecesario que los
ciudadanos produzcan basura. En el caso de la recogida de basuras,
la sociedad ha confiado a menudo en una combinacién de estas opcio-
nes, con una cierta tendencia hacia la produccion publica.

Tercero, dado que los beneficios estéticos ¥ sanitarios de la recogi-
da de basuras revierten generalmente en todos los ciudadanos, es dificil

'+ = excluirles del disfrute de dichos beneficios, incluso a los que se niegan

a pagar® Es evidente que todos los ciudadanos tienen un incentivo para

_ esconder sus verdaderos intereses sobre el grado de limpieza de las calles.
Si no contribuyen a la limpieza, es posible que otro lo haga, y se podran
beneficiar de ello sin tener que hacer el trabajo. O, aunque estén dis-
puestos a comtribuir adecuadamente, se pueden mostrar reticentes a
hacerlo por miedo a ser explotados y considerados ingenuos por sus con-
ciudadanos més cinicos. En cualquiera de los casos, la ciudad acabard
estando més sucia de lo que los ciudadanos desearian, porque todos deja-
an de contribuir a su limpieza. Para evitarlo, la sociedad puede obli-
garles a realizar aportaciones financieras y de otro tipo para resolver
lo que es, al fin y al cabo, un problema colectivo.
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Todas estas justificaciones parten del supuesto de que las prefe-
rencias individuales determinan el valor de dichos esfuerzos, pero algu-
nos problemas .técni{:\os de la organizacion del mercado justifican la
intervencion publica. Pese a ello, tal y como hemos constatado ante-
riormente, se puede analizar la recogida de basuras desde una pers-

- pectiva totalmente distinta. En lugar de definir el problema como de

organizacién eficiente de la satisfaccion de los deseos individuales para
disponer de calles limpias, se puede concebir como un caso de distri-
bucién equitativa de los beneficios y los costes generados por la satis-
faccién de una necesidad de sanidad pablica, reconocida por los miem-
bros de la sociedad como una aspiracién y una responsabilidad
colectivas.

Este lenguaje, y el marco analitico que lo invoca, altera sustancial-
mente nuestra concepcion del valor publico de la recogida de basuras.
En lugar de contemplar el valor del eésfuerzo en términos de su impacto
en el deseo de los consumidores individuales respecto a una mayor lim-
pieza y mayor higiene, el valor parece establecerse exégenamente por
un imperativo de sanidad publica. Disponer de calles salubres es una
necesidad publica. Los ciudadanos tienen derecho a que se les proteja.
Dichos pronunciamientos reemplazan —incluso proclaman— pre-
ferencias individuales al establecer el valor de la actividad.*

A menudo, da la sensacién de que dichas afirmaciones se deter-
minan ex6genamente. Proceden del exterior de la maquinaria ordina-
ria del mercado o de la politica. Un prestigioso médico alarma a la
poblacién augurando una inminente epidemia, o un defensor de los
pobres dramatiza sobre la iniquidad resultante de la actual distribu-
cion de los serviciod sanitarios, a partir de unas fotografias de vivien-
das infestadas de ratas. Es como si una realidad objetiva o alguna aspi-
racién moral compartida colectivamentz lievara a toda la sociedad a
estar de acuerdo con el hecho de que la recogida de basuras es una
necesidad piiblica. En efecto, estas afirmaciones sacan a los ciudada-
nos de su funcién como consumidores individuales y les interpelan
como miembros de una comunidad que hace frente a un problema
comiin o que esta obligada por una aspiracién moral colectiva.

Desde un punto de vista practico, estas afirmaciones no se pue-
den considerar definitivas o concluyentes, pues son s6lo meras afir-
maciones. Para ser aceptadas por la comunidad, para tener poder para

establecer, mantener y conducir la actividad puiblica de la recogida
de basuras, deben superar un test politico. Estas afirmaciones deben

-obtener el apoyo y el consentimiento de los ciudadanos y la autoriza-
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ci6n de las instituciones representativas. Sélo entonces pueden fun-
cionar realmente como sustitutos de la expresién de las preferencias
individuales.

Cuando se ha producido una afirmacion colectiva sobre el valor de
la recogida de basuras, la cuestion de la produccién y distribucién se
centra en la equidad de la distribucion de los beneficios y los costes en
lugar de la eficiencia.® Tal y como he sefialado anteriormente, la cues-
tién sobre la equidad deriva del uso de la autoridad publica. En una
democracia liberal, la autoridad se posee colectivamente.® Como prin-
cipio normativo, no se deberfa utilizar nunca sin que un érgano repre-
sentativo hubiese aprobado su uso.” Mas aiin, se debe utilizar de mane-
ra general y para beneficio de todos.* Estos principios politicos que
rigen el funcionamiento de las instituciones publicas son tan funda-
mentales para nuestra comprension de la sociedad como la preferen-
cia por el mercado y la empresa privada, :

En el caso de la recogida de basuras, estos principios implican que
quienes poseen la autoridad, es decir, los ciudadanos y aquellos que los
representan, deben ser convencidos de que la autoridad publica se uti-
liza correctamente y en su beneficio. El uso adecuado de la autori-
dad significa que la organizacién opera justamente, en el sentido de
que personas en la misma situacién son tratadas de igual manera,”
y que quienes estan sometidos al ejercicio de la autoridad son capaces
de demostrar que su uso esta justificado caso por caso.” Hay que des-
tacar que la equidad es una cualidad diferente de la actividad social,
no necesariamente relacionada con la eficiencia y no necesariamente
compensada o reemplazable por la eficacia. Aungque una transaccién
individual puede ser més o menos justa, la justicia también es, y pro-
bablemente de un modo mas esencial, una caracteristica de la actua-
ci6n global de una organizacién publica. Ademas, es una cualidad que
tiene valor para los ciudadanos como tales, que autorizan una actua-
cién colectiva, y no como clientes y beneficiarios indviduales, que se
benefician de un servicio particular. También puede ser una parte impor-
tante de la experiencia de los clientes que tienen una obligacién en
lugar de recibir un servicio y, en consecuencia, una parte importante
de lo que determina su disponibilidad para cumplirla. Al fin y al cabo,
la justicia puede influir en la eficiencia econémica de las organizacio-
nes que obligan.

Visto desde esta perspectiva, la recogida piblica de basuras est4 jus-
tificada por una aspiracién social compartida a favor de un entorno
saludable —y limpio— y por la necesidad de distribuir equitativamente
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las ventajas y los costes de producir dicho resultado a través de la admi-
nistracién pablica. Su valor se registra, en parte, mediante satisfaccién
de los individuos que se benefician de unas calles limpias, compensa-
da por la molestia de tener que pagar impuestos y aceptar la obliga-
cion de colaborar en la recogida de basuras, y en parte mediante la
satisfaccion de los ciudadanos que han percibido una necesidad colec-
tiva, proponen una respuesta publica a dicha necesidad y, por ende,
participan en la construccién de la comunidad, compensada por las
dudas de una posible alteracién del orden social al haber convertido
en publico algo que podria ser mas 1til si continuara siendo privado.

A menudo, estos puntos de vista se consideran incoherentes. La
cuestion se interpreta desde la perspectiva de la produccién y la dis-
tribucion eficiente, o de la justicia ¥ la distribucién equitativa de las
ventajas y los costes. En mi opinién, sin embargo, los directivos publi-
cos siempre deben de considerar las actividades publicas desde ambas
perspectivas. No pueden eludir la cuestion de la produccién y presta-
cién eficiente del servicio, ni tampoco pueden ignorar el tema de la dis-
tribucién equitativa de los privilegios y los costes. Desde el momento
en el que se utiliza la autoridad publica, estd presente la cuestién de la
equidad. La autoridad publica siempre se utiliza cuando se utilizan
ingresos tributarios.

v
El valor del proceso de autorizacion
El hecho de que las actividades del sector ptiblico impliquen el uso
de la autoridad publica altera el destinatario de la actuacién de la orga-
nizacién y Ids atributos de unos resultados satisfactorios. Dado que se
utiliza la autoridad piiblica, y sélo los ciudadanos y sus representan-
tes pueden emplear la autoridad, su uso se debe de ceilir a acuerdos
politicos, en lugar de transacciones individuales de cardcter mercan-
til. Los ciudadanos, cuando piensan individualmente en lo que es bue-
no para la sociedad —en lugar de lo que es bueno para ellos como clien-
tes—, deben sentirse satisfechos de la conducta de la organizacién
publica, asi como de los clientes que se ven afectados por la organi-
zacién y quienes autorizan la actividad desde las instituciones repre-
sentativas. ,
Raramente se logra el consenso en discusiones politicas sobre el
_valorde las actividades piblicas, sino que, con frecuencia, el debate se
centra en si la actividad se deberfa llevar a cabo y de qué modo. De
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alguna forma, este didlogo piiblico representa para las actividades publi-
cas lo que el mercado es para los esfuerzos privados: el lugar donde los
consumidores con dinero para gastar deciden lo que quieren comprar.
Sin embargo, existen tres diferencias: a) dichos consumidores estin
empleando su libertad al mismo tiempo que su dinero cuando auto-
rizan al gobierno a actuar €n su nombre; b) estan comprando el pro-
ducto para el beneficio de todos segiin una concepcion politica sobre
lo que es deseable para la sociedad en su conjunto; y ) estan com-
prando organizaciones enteras en fugar de productos individuales de
una organizacién. Resumiendo, lo que quieren los ciudadanos —no
los clientes— es ver realizada en la practica su concepcién sobre la
recogida equitativa y eficaz de basuras.

Estos temas aparentemente abstractos se convierten €n cuestio-
nes concretas en el debate politico en tormo al cual gira ¢l departamento
de la via publica. El tema mas comtin es la distribucién equitativa de
los servicios disponibles en términos geograficos, raciales, sociales y
politicos.* La distribucién genera un debate politico, no sélo por la
existencia de intereses contrapuestos, sino porque también existen
principios bastante diversos cuya aplicacién podria decidir la mejor
manera de distribuir los servicios.

Cuando se piensa en la distribucién del servicio en términos de efi-
cacia de mercado o maximizacién de! bienestar, se esta tentado de
seguir el principio que prioriza los esfuerzos de recogida de basuras
en las areas en las que previsiblemente se obtendra un mayor bienes-
tar, es decir, en aquellos sitios en los que se produciran los mayores
beneficios en términos estéticos y sanitarios por unidad de esfuer-
20.#2 Una opcién alternativa consistirfa en asignar los servicios puabli-
cos a aquellas areas que disponen ya de argplios servicios privados, en
parté como incentivo para mantener los esfuerzos privados y, en par-
te, porque el elevado esfuerzo privado indica un mayor deseo de lim-
pieza y, por lo tanto, un lugar mas valioso donde emplear recursas
publicos de limpieza.”

Cuando se piensa en la distribucién de las ventajas de la actividad
en funcién de la satisfaccién de necesidades sociales, surgen dos prin-
cipios relevantes. Uno de ellos tiende a asignar los esfuerzos de reco-
gida en aquellas éreas que mas lo necesitan.* Este enfoque conlleva-
ra el establecimiento de un nivel minimo de limpieza en toda la ciudad.
Otro principio, relacionado con el concepto de equidad, consiste en
realizar el mismo esfuerzo publico en todas las areas de Ja ciudad,
dejando que las diferencias en el nivel real de limpieza reflejen las dife-



84  Visiones del valor publico

rencias en los deseos y capacidades privadas para mantener los barrios
limpios.*

Al final, ninguno de estos dos principios se puede considerar ade-
cuado para asignar los servicios, aunque ambos gozan de sus propios
defensores. En su lugar, y desde un punio de vista practico, la cuestion
distributiva se resuelve a través de un proceso politico y administra-
tivo que mantiene dichos principios contradictorios en tension y se
adapta a los cambios en las demandas politicas.

Generalmente, las cuestiones sobre la eficacia administrativa y la
eficiencia del programa se debaten en términos de eficacia y eficien-
cia en lugar de equidad y justicia. Estos conceptos casi nunca apare-
cen en los informes de las agencias pubiicas, revelando fracasos en los
resultados, sino que, por el contrario, suelen proceder de fuentes exter-
nas: algin error catastréfico, aunque temporal, en el funcionamiento,
como por ejemplo la incapacidad de limpiar las calles a causa de una
nevada inesperada; o un articulo periodistico sobre corrupcion, dis-
pendio e ineficiencia en el departamento de 1a via piiblica; o el inicio
de un amplio esfuerzo para aumentar la productividad hecho por un
nuevo equipo de gobierno; o el lanzamiento de un nuevo proyecto por
el concejal (por ejemplo, un programa de exterminio de ratas en las
viviendas desocupadas); o el estimulo para limpiar el vecindario.* Estos
debates sobre el funcionamiento de una organizacion se suelen resol-
ver a través de informes, estudios y el establecimiento de nuevas poli-
ticas y procedimientos disefiados para rectificar el problema.

Los debates politicos que se generan en torno a las cuestiones de
equidad y eficacia de la recogida de basuras son importantes, como
minimo, por dos razones: primera, porque implican la renovacién de
la autorizacién a la organizacién, que mantiene el flujo de recursos
que utiliza para limpiar las calles; y segunda, porque plantean una opor-
tunidad para que la sociedad reconsidere la cuestién de si los recursos
asignados a la organizacién se utilizan adecuadamente. Al igual que
las juntas anuales de accionistas en ¢l sector privado, las reuniones
irregulares pero frecuentes del concejal de via piblica con los grupos
de interés, los medios de comunicacién y los representantes elegidos
por la poblacién, ofrecen al concejal la oportunidad de explicar el obje-
to de su organizacién y de utilizar dicha explicacién para mantener el
flujo de recursos y atraer otros nuevos.

. Este proceso politico, que autoriza que los esfuerzos de recogida de
basuras sigan adelante, quiz4 con algunos cambios, puede tener dife-
-rentes atributos. Puede ser m4s o menos abierto; mas o menos justo;
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puede tener en cuenta en Mayor 0 MENOT medida la informacién sobre
¢l funcionamiento en el pasado y las oportunidades futuras; las deci-
siones que adopte pueden ser mas o menos razonables, etc. Las carac-
teristicas particulares de este proceso de autorizacién son muy impor-
tantes, ya que es este proceso el que vincula Ia actividad de recogida
de basuras a quienes utilizan la organizacién come una institucion de
una sociedad justa y bien ordenada.”

Dado que el proceso puede satisfacer o defraudar a los ciudadanos
que desean un esfuerzo de limpieza equitativo, eficiente y eficaz, y dado
también que su satisfacci6n es un componente fundamental de la satis-
faccién o fracaso de la actividad publica, debemos considerar este pro-
ceso politico como creador de cierto tipo de valor. Si el proceso de auto-
rizacién se gestiona adecuadamente, si los ciudadanos perciben que
sus aspiraciones colectivas se satisfacen a través de un proceso de con-
sulta y revisién, la organizacion sera mas valiosa. Y este aspecto del
valor publico existe independientementedelerdiferencia entre el valor
de 1a limpieza y el coste de los recursos utilizados para producirlo.

El valor capital de la institucion

Hay una altima cosa que debemos destacar respecto de la recogida
de basuras. Generalmente, una organizacion determinada, como por
ejemplo, un departamento municipal de la via publica, realiza una cier-
ta actividad. Con el tiempo, esta organizacion adquiere un s6lido cono-
cimiento técnico en materia de recogida de basuras;® dispone de pro-
cedimientos operativos que permiten la extraordinaria tarea de
combinar trabajadores y equipamiento de toda la ciudad y mandarlos
a recoger basura; mantiene un equipo de trabajadores que saben dén-
de deben ir y lo que deben hacer; utiliza sistemas contables para mos-
trar a los directivos y supervisores cuinto cuesta recoger basura y qué
parte del presupuesto s¢ ha consumido ya; y emplea algunos directi-
vOSs que aseguran que todo el mundo en la organizacion lleva a cabo
su'tarea. Todas estas capacidades operativas representan la inversion

~ que ha realizado la sociedad en el departamento municipal de la via

publica.

Muchos dirfan que la experiencia acumulada y la capacidad ope-
rativa es un importante activo que se deberfa proteger o, al menos, no
abandonarse de manera irreflexiva. Quienes expresan esta concepcién
sobre la capacidad de las organizaciones puablicas tienen una pers-
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pectiva a largo plazo que es util para contrarrestar la perspectiva limi-
tada y a corto plazo de los representantes politicos.” :

Hasta cierto punto, esta concepci6n tiene valor. Existe valor en la
experiencia acumulada de la organizaci6n. Seria muy costoso reem-
plazarla. Y aunque los directivos probablemente se hayan apropiado
de una gran parte de las ganancias de la productividad, asociadas con
la experiencia acumulada en forma de organizacién que reduce la incer-
tidumbre y aumenta su habilidad para responder a las crisis —y para
sus trabajadores en forma de una menor presion en el trabajo—, la
organizacién es probablemente mucho mas productiva en sus activi-
dades corrientes que en cualquier otra.™

El problema consiste en que el respeto por la continuidad institu-
cional se puede convertir en una excusa para resistirse al cambio.
Incluso algo tan aparentemente rutinario come la recogida de basuras
no es estitico. El mundo cambia, los barrios ganan o pierden popu-
laridad, el nivel de esfuerzo privado sube y baja, aparecen nuevas tec-
nologias para recoger las basuras, aparecen nuevos problemas (por
ejemplo, los residuos toxicos) que reclaman nuevas capacidades de
separacién y depésito, y nuevas formas contractuales alteran los patro-
nes laborales. Todos estos cambios afectan a la operatividad bésica de
la recogida de basuras.

Ademas, las demandas politicas en el departamento de la via piibli-
ca pueden cambiar. Un escandalo puede obligar a realizar importan-
tes modiﬁcaciones en la asignacién geografica de los servicios o en el
nivel de supervisién. El departamento también se puede ver obligado
a convertirse en un empresario para favorecer la movilidad ascenden-
te de los j6venes de los guetos, en lugar de una simple agencia que reco-

.. = basura. Alternativamente, el concejal de la via piblica puede con-

siderar una oportunidad la utilizacién de su plantilla de basureros como
una herramienta para fomentar el desarrollo de grupos de bloques
de viviendas que recuperen el orgullo vecinal y estimulen la inversién

_en los barrios marginales.

La cuestién es que el valor de la organizacién no se limita al valor
_operativo de la misi6n actual. La habilidad para adaptar sus métodos
especificos a nuevos aspectos de la recogida de basuras y para pro-

\ ducir nuevos servicios potencialmente valiosos para la sociedad com-

_porta un cierto tipo de capital o activo. En la medida en que la orga-
nizacién puede aprovechar las oportunidades para desarroliar su misién
- tradicional de manera m4s eficiente o equitativa, en la medida en
que se puede adaptar a circunstanctas cambiantes, y en la medida

s
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en que la organizacién puede aprovechar sus competencias distintivas
para producir nuevas cosas que sean valiosas para los ciudadanos, la
organizacion serd mas valiosa de lo que se deduce de la mera obser-
vacion de la presente actuacién. De hecho, es precisamente la adapta-
bilidad de las organizaciones lo que deterrnina el valor a largo plazo
de las empresas privadas.” A lo mejor esto mismo se podria aplicar a
las organizaciones pablicas.”™

HACIA UNA VISION GERENCIAL DEL VALOR PUBLICO

¢Qué nos aporta en términos mis generales esta exposicion sobre
el valor publico de la recogida de basuras y sobre el modo en que los
directivos publicos y el resto de los ciudadanos que confiamos en ellos
deberiamos analizar el valor de las actividades puiblicas? Creo que exis-
ten seis cuestiones basicas.
A Primero, un axioma: el valor se encuentra en los deseos y las per-
cepciones de los individuos, no necesariamente en las transformacio-
nes fisicas, ni tampoco en la sociedad como abstraccidn. Por consi-

i i iferentes tipos de

guiente, los directi
deseos y gg_t_gg;_cig acuerdo con determinadas 'Eer;'epciones.

Segundo, existen diferentes tipos de deseos a satisfacer. Unos se
refieren a los bienes o servicios que puede producir y dist ibuir el mer-__
g_a\_c_l_o. De éstos se ocupa la geétién privada y no requieren nuestra aten-
ci6n. Otros se refieren a lo que producen las organizaciones publicas
y que constituyen, de manera Mmas o0 Menos imperfecta, el reflejo de los
deseos que los ciudadanos expresan a través de las instituciones del
gobierno representativo. Lag aspiraciones ciudadanas, expresadas a
través del sisterna representativo, constituyen la preocupacién central .
de los directivos pablicos.

A primera vista, las aspiraciories de los ciudadanos parecen ser de dos
tipos. El primero se refiere a bienes colectivos que los ciudadanos desean
y consumen individualmente, pero que no puede proporcionar el mer-
cado porque el bien es indivisible y no se puede vender al consumidor
individual; y el segundo consiste en las aspiraciones politicas que refinen
condiciones sociales adicionales, como por ejemplo, una distribucion
equitativa de los derechos y las responsabilidades entre las organizacio-
nes publicas y privadas, una distribucién equitativa de las oportunidades
econémicas o las obligaciones sociales, y una voluntad de economizar en
el gasto de los impuestos que hacen las organizaciones piblicas.
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En la practica, estos dos tipos diferentes de deseos convergen en
uno solo por una razén muy importante: siempre que se invoca a la
autoridad piblica para resolver problemas técnicos en el mercado,
la actividad adquiere un caricter piblico. Siempre que la organizacion
emplee la autoridad publica directamente para obligar a los ciudada-
nos a contribuir a! bien publico o utilice dinero recaudado mediante
el uso del poder coercitivo de la tributacion para conseguir un pro-
pésito que ha sido autorizado por los ciudadanos y el gobierno repre-
sentativo, el valor de la actividad se debe juzgar en relacién a las expec-
tativas ciudadanas en términos de justicia y equidad, asi como de
eficacia y eficiencia. Cuando la administracién empieza a producir algo
con recursos publicos conseguidos gracias a la autoridad del Estado,
no se puede seguir considerando independientemente de las preferencias

politicas y de los deseos de los ciudadanos. Por lotanto, Ja-capacidad -

de una actividad publica para satisfacer estas preferencias es una par-
te importante de su capacidad para generar valor.

Tercero, de lo anterior se desprende que los directivos del sector pibli-
co pueden crear valor —en el sentido de satisfacer los deseos de los ciu-
dadanos y clientes— 2 través de dos actividades diferentes dirigidas hacia
dos mercados distintosmvia consiste en utilizar el dine-
ro y la autoridad que les han sido confiados para producir cosas de valor
para determinados clientes y beneficiarios: pueden crear parques cui-
dados para las familias; pueden ofrecer tratamiento para los heroi-
némanos; pueden construir una fuerza militar para que los ciudadanos
se sientan mas seguros y confiados en el futuro. Podemos considerar que
estas actividades producidas por el sector piblico crean valor, incluso
cuando lo que se produzca y valore no sea siempre un producto fisico
o un servicio que consuman beneficiarios individuales.

Los directivos piitlicos también pueden crear valor organizando
y gestionando una institucién que satisfaga los deseos de los ciu-
dadanos y sus representantes en lo referente a disponer de institu-
ciones publicas respetuosas y productivas. Satisfacen estos deseos
cuando presentan los resultados pasados'y la previsién futura de sus
organizaciones a los ciudadanos y sus representantes para obtener
los fondos presupuestarios a través de los mecanismos establecidos
de rendicién de cuentas. Podemos considerar que esta actividad ayuda
a definir mas que a crear el'valor piblico. Pero esta actividad tam-
bién crea valor desde el momento en que satisface el deseo ciudada-
no de disfrutar de una sociedad en orden, en la cual existen organi-

- zaciones pl.‘lb]icas equitativas, eficientes y responsables. De esta manera

e
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se satisfacen las demandas de los ciudadanos, no las cI/e_los clientes o
beneficiarios. .‘ :) '

Esta naturaleza dual del proceso de creacion de valor piablico pue-
de parecer un tanto extrafia. Pero en el sector privado éxiste una ana- -
logia. Los directivos privados deben satisfacer a dos colectivos: deben
producir un producto para el cual los compradores estén dispuestos a
pagar un precio que financie los costes de produccion, y deben vender
su capacidad continuada de producir valiosos productos para sus accio-
nistas y creditores. Los directivos publicos se enfrentan a una situacion
sirilar; deben producir algo cuyos beneficios para determinados clien-
tes supere los costes de produccién, y deben hacerlo de una manera que
asegure a los ciudadanos y sus representantes que se ha producido algo
valioso. En resumen, en ambos casos, tanto los clientes coma los pro-
pietarios deben estar satisfechos con lo que el directivo hace.

Cuyarto, dado que la actividad publica implica siempre el uso de
autoridad politica, la importancia relativa de estas dos diferentes par-
tes de la gestion se ve alterada. Dado que esta implicado el uso de la
autoridad, el hecho de asegurar a los propietarios que sus recursos se
utilizan correctamente cobra mayor importancia que la satisfaccién
de los clientes o los beneficiarios del programa. También es importante
conseguir de los aspectos productivos de la actividad algunas cuali-
dades diferentes de la maxima satisfaccién de los beneficiarios del pro-
grama. La produccién y distribucién de los productos de la organiza-
cién debe ser, al mismo tiempo, equitativa y eficiente. Hay que
economizar en el uso de autoridad asi como en el uso del dinero.

Quinto, lo que los ciudadanos y sus representantes —en lugar de
los clientes y los beneficiarios de los programas— compran a los direc-
tivos publicos es una descripcién de 1a actividad pablica, una justifi-
cacién contenida en una politica. En este sentido, una politica es para
el directivo publico lo que un prospecto para ¢l emprendedor privado.
Visto desde la perspectiva del gestor de esta transaccién, el directivo
es autorizado a utilizar recursos para conseguir propdsitos publicos a
través de unos mecanismos especificos. Visto desde el punto de vista
del ciudadano, la autorizacién es la compra de un conjunto de activi-
dades que promete generar valor.

Es un acuerdo politico de naturaleza colectiva para resolver un pro-
blema o aprovechar una oportunidad de un modo determinado. La
politica es la respuesta que 1a sociedad democratica liberal otorga a la
pregunta, irresoluble analfticamente, de qué bienes se deben producir
con recursos publicos para satisfacer propésitos colectivos.
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Sabemos, desde luego, que es engafioso concebir los acuerdos poli-
ticos como reflejo preciso de la voluntad popular o del interés publi-
co. El proceso de decisién politico es vulnerable a muchos tipos de
corrupcion. El mas importante es el triunfo de los intereses particula-
res sobre el general.” También es vulnerable ante numerosos tipos de
irracionalidades, incluyendo la miopia, la falta de voluntad o coraje
para conseguir compromisos dolorosos, y la incapacidad para gestio-
nar adecuadamente el riesgo.™ Estas dificultades, sobradamente cono-
cidas, pueden afectar, y de hecho afectan, a las exigencias morales
del proceso politico de decisién en la conducta del gobierno a los ojos
de los ciudadanos y los directivos. Pero los acuerdos politicos imper-
fectos sélo permiten a los ciudadanos y los directivos cuestionar su
bondad, pero no ignorar su importante peso moral.

Si los directivos piblicos deben generar valor a largo plazo, enton-
ces una funcién importante de su trabajo consiste en fortalecer las poli-
ticas que venden a sus autorizadores. Especificamente, las politicas
que guian las actividades de una organizacién deben reflejar los inte-
reses y las preocupaciones de los ciudadanos y sus representantes; la
historia acerca del valor que se debe producir se tiene que basar en un
razonamiento preciso y una experiencia real; y la experiencia operati-
va real de la organizacion se debe poner al alcance de los supervisores
politicos a través del desarrollo de sistemas contables apropiados que
midan los resultados y los costes de la actuacién de la organizacion.
Es aqui donde las técnicas analiticas del analisis de politicas, la eva-
luacién de programas, el anilisis coste-eficacia y el analisis coste-
beneficio son mis dtiles.” De otra manera no se aprovechardn las ven-
tajas del proceso politico, el conocimiento y la experiencia de los direc-
tivos operativos no se utilizar4, y no se cuestionarin los puntos débi-
les del proceso.

* Rexto, el mundo en el cual opera el directivo publico cambiard. Las
aspiraciones de los ciudadanos cambiaran, asf como los métodos para
_Hlevaz acabo tareas de antafio. También puede cambiar el entorno ope-
rativo de la organizacién: pueden surgir nuevos problemas ante los
cuales Ia organizacién proponga una solucién adecuada, como el pro-
blema que se le planteé a las bibliotecas publicas de los nifios cuyas
madres trabajan. No basta, pues, con que los directivos sélo se preo-

cupen de mantener las rutipas organizativas, ni tampoco qué fraten de——

ser més eficientes en las tareas nitinarias. También es recesario-que

1a organizacién esté preparada para adaptarse a nuevas demandas, y
que sea innovadora y esté abierta-a-la-expefiiiientacion. T

-
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Este es el objeto del trabajo directivo en el sector piiblico. Como los
directivos privados, los directivos pablicos se deben esforzar en la tarea de
definir propésitos valiosos para la colectividad y producirlos. Ademis
de asegurar Gicontinaidad, deben estar preparados para adaptar y
reposicionar sus organizaciones en el entorno politico y operativo.

Desgraciadamente, esta recomendacién es demasiado general y abs-
tracta para que sea util a los directivos ptblicos. Los orienta hacia una
concepcion gerencial del sector publico, y les indica algunos proble-
mas genéricos que deben resolver, pero no les ofrece recomendaciones
concretas sobre cémo desarrollar una definicién lo suficientemente
concreta respecto al valor publico como para guiar su propio esfuer-
zo y el de sus organizaciones; tampoco les indica como pueden impli-
car a los actores de su entorno politico y organizativo para definir y
producir valor piblico.

Desarrollar técnicas mas especificas para concebir el valor publico,
movilizar y aprender de la politica, y reinventar las organizaciones
constituye el principal cometido de lo que queda del libro. En el capi-
tulo 3, he incluido los casos reales de algunos directivos pablicos que
hace tiempo percibieron y respondieron a estas necesidades utilizan-
do técnicas especificas para concebir el valor pablico, y estableciendo
asi un referente para los directivos piblicos actuales. En los capitu-

los siguientes, describo los casos de otros directivos que nos pueden
mostrar buenas —y malas— técnicas para implicar a los actores del
entorno politico y educar a sus organizaciones para la mejora continua.

NoTAS

1. Este caso, como el de la directora de la biblioteca, es un caso hipotético basado
en una historia comun a la experienciade los directivos pablicos, pero no es ningun caso
particular. Lo utilizo aqui para ilustrar los distintos tipos de problemas que deben afron-
tar los directivos y como pueden reflexionar sobre ellos.

2. Richard A. Brealey y Stewart C. Myers, Principles of Corporate Finance, 4° ed.,
Nueva York, McGraw-Hill, 1991, pag. 22.

3. Puede que no sea totalmente cierto que los directivos del sector privado son res-
ponsables de la concepcion de los productos o servicios. Es mas comun considerarlos
como responsables de producir los productos que han sido concebidos por otros, la alta
direccion de la empresa y el departamento de marketing. Sin embargo, si pensamos que
la alta direccién y el personal de marketing también son edirectivos», entonces estd cla-
ro que los directivos de una empresa son responsables tanto de concebir como de pro-
ducir los productos. Mds ain, cada vez es mas comin que las empresas privadas se
estructuren con el fin de fomentar la capacidad de decision de los directivos de nivel
medio. Véase, por ejemplo, Rosabeth Moss Kanter, The Change Masters: Innovation and
Entrepreneurship in the Americari Corporation, Nueva York, Simon and Schuster, 1983,
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%igilcllzsg{;:g-;amce que esto tar.nbién empieza a ocurrir en el sector publico. Véase
i es Department of Agr}cu[[ure, Faorest Service, «The Evolution of Middle
X a.gemem in the Forest Services, New Thinking for Managing in Government
ashington, D.C., USDA, Forest Service, s.f. '
E':l hecho de que a menudo queramos separar la concepcion de un producto (que
pf;y‘dna enfenderse coio la invencién de algo que seria valioso producir) de la produc-
cnon_de dicho producte {que a menudo se considera como un problema técnico), ¥
asociar la .concepcic')n de los productos con el «liderazgos y el «cardcter emprend,e:
dor, refleja la discusion de la nota 9 del capitulo 1. Aparentemente, asociamos el lide-
ra;lzgo ¥ Iel c:‘aréctf:r emprend(::d?r con el uso de la imaginacion para hallar actividades de
valor, y la direccion y la administracién con &l disefio de medios técnicos para conseguir
;ea-hzar lo que nuestra imaginacion nos sugeria que podia ser valioso. Para mds prgue-
Has acerca de I_a ac_tualid_ad de esta distincion, véase John Kotter, A Force for Change:
ow L'eadershxp Differs from Managemen: Nueva York, Free Press; Londres, Collier
N-lacmxllan: 1990, pags. 1-18, Para una interpretacién interesante o.:ie cémo I; distin-
c!cén entre liderazgo y direccion se usa tanto en la teorfa como en la prictica de la direc-
;;az;v::‘sen;larfwes Kltantz y Thomas N. Gilmore, «The Splitting of Leadership and
183.234' ent as a Social Defense», Human Relations, vol. 43, n° 2, febrero de 1990, pags.
iden‘tﬂf::;s]:g:r:’os crjlt?nos que Thomas J. P?eters y Robert H. Waterman utilizan para
b sostené)r;esa:. «e:;(fe_lentes»-; y consideran que la creacién de organizaciones
o e l’memr a ‘Lenta ilidad a largo plazo es el reto fundamental de la gestién pri-
A e y Waterman, In Search of Excellence: Lessons from America’s Best-
L Evjzc::]t;sr,ne;zvan‘forkt. We]\rner, 1982, pags. 121-125.
: , no es totalmente cierto que la rentabilidad de una empresa, tan-
;ziae ;i?rr;c; cc:lt::(l)aaelfnrgo |:.)lazo: sea una prueba definitiva de su habilidad para (frear vat.?c?t
Mientr: presa utiliza recursos que no posee y que no tienen precio y que
: iosos para otros en sus actividades productivas, como el aire y el agua, o asume
riesgos no {dentlflcados para los trabajadores, su éxito financiero puede dar.una ima-
lgr:l'\ distorsicnada du_: su actividad en conjunto. Ademis, como primera aproximacion
os resultados ﬁnflncnzros de una empresa dan por supuesto que se ha creado cierto valor'
para los consumidores, y por consiguiente, para toda la sociedad. :
- C&VJea;nae'; :';';I;?sler.y Don‘alcf F. Kettl tambi.él_'l consideran la autoridad como un recur-
e Horlul:cuv;);gplubhcos en The Politics of the Administrative Process, Chatham,
sl -de a8 autoridadse"b[' . pa‘ig‘ 9. Terry M. Moe eopsidera que el control estatal del
oty piblica, es una de las cosas que induce a los individuos a utilizar
T enslprolpal;)s lntFl‘CSCS o para lfqponer sus visiones idiosincrasicas del
e e e N:gt:ezt:(;'a;ilgn dfe I}a:.s politicas puablicas. Véase Moe, «Political
Orga;1im;ion5, Bl Doy ;2 ‘1). the Storys, Journal of Law, Econoniics, and
tari:. l:zzeu;{aan:;(sgxszn de ¢cémo consegl..lir el cumplimiento de la =obligacién tribu-
Taxp;,ying- M . sac::;:;" ;On the Office of Taxpayer and the Social Process of
b 1983 o 217 ;f)zr;:::) Iitcome Tax Compliance, Reston, Va., American
nec:s.i:.asdlgteef:is::t;]ve_r gue los profesionales de la economia ya no parecen sentir la
peres e r filosd camente el mercado, como la forma mds apropiada para dis-
0s bienes en la sociedad. Tras la lectura de varios textos sobre microeconomia
en busca de una defensa filoséfica contundente sobre los mecanismos de mercado, no
:::ontré na_lda. Para encontrar una justificacion Floséfica, hay que remitirse a los 'pri-
ros escritores que crefan producir una teorfa pelitica normativa, al mismo tiem
que una discusién técnica de como funcionaba la economia. Véase John Stuart Mﬁ?

- Unilitarianism and Other Writings (comp.), en Mary Womack, Utica, N.Y, Meridian, 1974,

:;:f;a‘:’i L-SO. Se ?uede encontrar una defensa mas contemporinea del valor social del
para asignar recursos escasos, en libros que interpretan la economia para otros.

-« tfvas. Para algunos ejemplos representativ
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Véase Steven E. Rhoads, The Economist’s View of the World: Governtment, Markets, and
Public Policv, Cambridge, Cambridge University Press, 1985, pags. 62-64.

9. El punto de vista al cual me refiero aqui estd relacionado con «la economia del
bienestar«. Para un buen compendio de estas ideas y de su relaciéon con los procesos de
decisién socia!, véanse Edith Stokey y Richard Zeckhauser, A Priner for Policy Analysis,
Nueva York, Narton, 1978, pags. 257-290. La idea fundamental de la economia del bie-
nestar es que el valor general de las actividades de una sociedad puede evaluarse a tra-
vés de la satisfaccién que obtienen los ciudadanos de fas acrividades de dicha sociedad.
Obviamente, en principio, dicha satisfaccion podria englobar la satisfaccidn proce-
dente tanto del hecho de vivir en una sociedad organizada para producir lo que cada
individuo considera como justo y equitativa como de la produccion eficiente de los bie-
nes de consumo. Sin embargo, en la prctica, la economia del bienestar generalmente
se centra en la satisfaccién derivada de una produccion eficiente de los bienes y servi-
cios que los individuos pueden consumir. Es decit. dedica menos atencién a 1a satis-
faccion procedente de vivir en una sociedad justa, y todavia menos a 1a satisfaccién deri-
vada de la participacién ciudadana en los procesos politicos que permite a los individuos
deliberar entre ellos y llegar, a través de las instituciones democréticas, a una idea com-
partida de lo que constituye una sociedad virtuosa o justa ode loquela sociedad ele-
giria hacer en una determinada politica sectorial. Pero, lo que la economia del bienes-
tar ignora por completo es cualquier nocién «colectivistas, segiin la cual la satisfaccion
puede encontrarse mas alla de la experiencia individual. Los individuos, sus gustos, pre-
ferencias y satisfacciones, siempre son la Ginica unidad de analisis; las familias, grupos,
o politicas, nunca. En este sentido, 1a economia del bienestar parte de la concepcidn
aristotélica de la naturaleza humana y la sociedad, y se alinea a la de John Stuart Mill.

Para una discusién sobre como los individuos no deberian ser tratados de manera des-
contextualizada de las estructuras de mediaci6n, y de como las preferencias individua-
les expresadas ¢n el marco de estas estructuras intermedias son las que el sector pibli-
co deberia satisfacer, véase Michael Sandel, «The Political Theory of the Procedural
Republics, en Robert Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Cambridge, Mass.,
Ballinger, 1988, pags. 109-122.

10. Rhoads, The Economist’s View of the World, pigs. 62-63.

11. A} proponer la existencia de un «nosotros« coherente, me a
10 dominante basado en la filosofia econdmica y politica «liberal» que acentia la impor-
tancia de los individuos, y 1a dificultad o la imposibilidad de englobar los individuos en
base a sus preferencias, y a través de un proceso politico desarrollar unza aspiracion colec-
tiva. Con estas palabras, estoy entrando en el reino de la filosoffa scomunitaristas que
parte de un punto de vista mds optimista acerca de la posibilidad (y deseo) de forjar a

los individuos como ciudadanos de comunidades que pueden tener aspiraciones colec-
os de 1a literatura comunitarista, véase Michael

lejo del pensamien-

Sandel, Liberalism and {ts Critics, Nuéva York, New York University Press, 1984; Amy
Gutman, «Communitarian Critiques of Liberalisms«, Philosophy and Public Affairs, vol.
14, n° 3, verano de 1985, pdgs. 308-322; George Will, Statecraft as Soulcraft: What
Government Does, Nueva York, Simon and Schuster, 1983; y Robert Reich, The Power of
Public Ideas, Cambridge, Mass., Baltinger, 1988. Para un argumento especifico cohe-
rente con la posicién que he adoptado aqui, véase Sandel, «The Political Theory of the
Procedural Republics, pigs. 109-121. Estas filosoffas no parecen tan alejadas de la posi-
cién que adopta John Rawls al formular su concepcién de la justicia. Afirma: «5i la incli-
nacién de los hombres hacia el propio interés hace que el vigilarse unos a los otros sea
necesario, su sentido piblico de la justicia hace que su asociacion sea posible, Entre los
individuos con objetivos y propésitos dispares, una concepci6n com partida de la justi-
cia establece los vinculos de una amistad cfvica; el deseo general de la justicia limita la
busqueda de otras finalidades=: véase Rawls, A Theory of Justice, Cambridge, Mass.,
Harvard University Press, 1971, pég. 5. Para un argumento segun el cual el gobierno
americano puede realmente acercarse a algunos de los ideales de la filosoffa comu-
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nitarista, véase Steven Kelman, Maki ? i -
; ing Publ Y { {
AR ik B é}s;‘b ic Policy: A Hopeful View of American
Nétes s ' i ) i
fers cot::; qufat adof'i)im“'”?a visién comunitarista de gobiernao, en parte porque la pre-
Heroeom: a[;:jc‘): tl:it osoflc‘:a. Sin embargo, ¥ quiza mds importante, los directivos pabli-
e p : ;.‘ma postura comunitarista simplemente porque no pueden dar sen-
e [a:ss;zcua[.‘izr!o. Ebe,lta es [a inica postura que tiene sentido cuando les pedimos
sos piiblicos en beneficio de toda la sociedad a5
sos politicos imperfectos, les damos ins i 5 5 mperfocta £ o
i a1 mos instrucciones {bastante imperfectas) de donde resi-
12. L 3 i
o pozi?i‘ﬁ,sb: S;c:llt“cac;o pareceéy L? que se intenta adquirir a través de él, es, en tér-
. ro de atencién de la ciencia politica. En términos ;
s . : politica. En términos normativos, €s
vogs ?jL];?id:l-’e;la preocupar a todc_)s los ciudadanos, representativos electos y directi-
v v;;ase ;(ebl'm a;a;n;.w51§nb;0pnmista« de como este mercado funciona actualmen-
; an, Making Public Policv, Para un argum i 5 instituci
e e il e 3 reumento que incluso la institucion
y greso de los Estados Unidos, también ti jeti
. 1 4 s e N ién tiene como Ob et1vo ser-
Bl;g;;tﬂrﬁ:; p;,g)gl:;co. véase Arthur Maass, Congress and the Common Good, N:eva York
vk e ‘:'éa ‘ ipags:. 4-12: Y para una visién del proceso que guia las politicas dé
i Th 5 :;e ames Q. WI!SOH, «The Politics of Regulation» en James Q. Wilson
1§y e lo itics ?f .Regu!anon, Nueva York, Basic Books, 1980, pags. 357-364 '
cion d;:taf?lzl;a 2;:::::‘:: lF' W:Io?ghby ;ub_rayé la importancia de facilitar informa-
as administradores pabiicos llevan a cabo los
voluntad popular no puede for b epnes e
b mularse o expresarse inteligent
publico posea los medios adecuad e
Sed os para conocer actualmente cémo s ¢t
asuntos publicos en el pasado, cuiles ici P oo
: 5 es son las condiciones les &
e trabsie e ot e : s actuales, y qué programas
t estdn considerandos. Willoughb
J : ghby, The Moventent for Brd
by etary
);2;1;08. Jaa;z ;I;e;:ig, Nu:\l/a York, D. Appleton, for the Institute for Government Resfarcl;
Chgc;;go DO;-SEV . t.z._vl9 bert C Hydt_: ‘(comps.). Classics in Public Administration, 2* ed.:
oh taml;ién e bn‘:b k 87, reimpresion del texto de Willoughby. Esta opinidn se encuen-
tra también fx _ se dela concepcion idénea de [a relacién entre los «dirigentes de los
e Richaidb;b afﬁntES. es;: decir, los legistadores y los funcionarios. Véase John W.
eckhauser, Principals and Agents: The Structt “Busin )
' 5 tr 5
Har\lr:rd Business School Press, 1985, pags. t-24 : ® of Busiitess, Boston.
@ ocmiio:z]n;;hl.;. gh::)bl?, -io:,mve Theories of Congressional Institutions«, periédi-
; -18, Center for American Political Studies, Harvard Universi g
una critica tedrica de los procesos politicos, vé illia i e or?
. politicos, véase William Nisk
5 ; : L anen, Bureaticracy and
ticir::n{a.me Gf)vemmem, Chicago, Aldine-Atherton, 1971, pags. 138-154. Para Llr-la‘::':'f-
tica ex plnc:{, véase Robert Dahl, Who Govenis: Democracy and Power in an American
3 '15 L}e\;‘a aven, Conn., Yale University Press, 1961. m 8B
blema.d; ;og:::-gg );:al\ul ;iterson l|:]esum(—:n este punto de la siguiente manera: <El pro-
os Estados Unidos es basicamente la creaci instituci
o arreglos piblicos que permitan llev. iti ik aioeta
e ar a cabo politicas con la coherenci si i
v s h 1a, consistencia,
zee::ls(::rl;:nesftial_)lhd:g su.ﬁc:entes para que no se sacrifique el bienestar nacional en aras
c;(wemmem‘e Gg;os e ;1\'(':1(‘10.5 y temporales». Véarse Chubb y Peterson (comps.), Carr the
e g e erit?, Washington, D.C., Brookings Institution, 1989, pig. 4. Defenderfa
esta e tc; incly sc.) con mayor vehemencia si en primer lugar estuviera seguro de que el
oonee girECttiev;:;n;t;t{Jcnones‘y ‘firreglos publicos» incluye una ética que guie el trabajo
i e A8 ?i slectc?r publicoy, en segundo lugar, si sus autores aceptaran el hecho de
i n del «bienestar nacignal» estd fuertemente influenciada por la politica

puede Ca"lbial con el tiempu COm T
y - [¢] IO han h i i 5 i i
hi i < echo las aspiraciones colectivas Yy las cir

16. Véase capitulo 1, n® 9.
) :; ::;:::)z d‘evf?lnsa de esta posicién, véase Kelman, Making Public Policy.
e ;ﬁolver oW I'!'ll son, por e1emp!o. pensé quie la cuestion esencial que la polftica
i prometer al gobierno a la acci6n era «descubrir, primero, lo que el
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gobierno puede realizar correctamente y con éxito. Wilson, «The Study of Administrations,
Political Science Quarterly, 2, junio de 1887, reimpreso en Shafritz y Hyde, Classics,
pag. 10. Los economistas modernos también prefieren que los procesos que implican la
intervencién publica cumplan con estas condiciones. Véanse, por ejemplo, Stokey ¥
Zeckhauser, Primer, pags. 283-285, 292-293, 310-319.

19. Richard Zeckhauser y Derek Leebaert observan: «Nuestra estructura guberna-
mental sofo requiere que las creencias y los valores se expresen a través del proceso elec-
toral, aunque independientemente de que estas creencias estén bien o mal informa-
das, o de estos valores sean egoistas 0 respondan al interés pablico. En la practica, nuestra
nacion ha llevado a cabo las minimas acciones, excepto a través del apoyo a la educa-
cién piblica, para favorecer un resultado mas informado del proceso politico. Ademas,
los Estados Unidos han rechazado contundentemente la nocion de poner las necesida-
des educativas a sufragio, asi como desviarse de nuestro sistema representativo de gobier-
no para obtener resultados politicos més racionales. Por el contraric, parece aceptado
generalmente que las decisiones sobre las politicas hechas por el gobierno, especial-
mente las del ejecutivo, deben basarse en en razonamientos solidos y alli donde fuera
necesario, apoyarse en un analisis racional. No es evidente encontrar el origen de esta
norma. Por supuesto, no procede de la Constitucién. Si nuestros padres fundadores
hubieran previsto la naturaleza de la forma moderna de nuestro gobierno, tan intrin-
secamente relacionada con tantos aspectos de la vida de los ciudadanos, quizas hubie-
ran establecido unas reglas de procedimiento para las decisiones gubernamentales. Sin
embargo, no nos legaron tales instrucciones». Zeckhausery Leebaert, What Role for
Goverment: Lessons front Policy Research, Durham, N.C., Duke University Press, 1983,
pags. 10-11.

20. Woodrow Wilson, «A Study of Administration=. Para las imagenes de perfeccion
de cada esfera, véase Frank J. Goodnow, Politics and Administration: A Studyv in
Govertment, Nueva York, Russell and Russell, 1900, reimpreso en Shafritz y Hyde.
Classics, pags. 26-29.

31. Edward Banfield hace una distincién entre &l conocimiento sustantivo y el admi-
nistrativo. Véase Banfield, «The Training of the Executives, Public Policy: A Yearbook of
the Gradnate School of Public Administration, vol. 10, 1960, pags. 20-23.

29_E. Pendleton Herring insiste en este aspecto. Véase Herring, Public Administration
and the Public Interest, Nueva York, McGraw-Hill, 1936.

23. Este problema todavia persiste, y constituye una de las razones por las cuales la
gestion pablica es tan dificil. Véase Erwin C. Hargrove y John C. Glidewel! (comps.),
Impossible Jobs in Public Management, Lawrence, University of Kansas Press, 1990.

24. Acerca del problema de los «mandatos inconstantes», véase Martha Derthick,
Agency under Stress: The Soctal Security Adniinistration in Americant Government,
Washington, D.C., Brookings Institution, 1990, pag. 4. Véase también Mark H. Moore,

«Small Scale Statesmen: A Conception of Public Management», Politiques 8t Msanagement
Public, vol. 7, n” 2, junio de 1989, pags. 273-287.

25. Seglin Dwight Waldo: «Puede argumentarse con un cierto grado de persua-
sion que el papel adecuado de la burocracia es actuar como fuerza estabilizadora en
medio del cambio vertiginoso, y que esto &s lo que hace cuando parece inactiva y esti-
pida. Desde esta perspectiva, actia como rueda de equilibrio o desempefia una funcion
giroscopicas=. 5in embargo, es muy significativo que Waldo rechace esta vision, en favor
de una mayor responsabilidad o liderazgo de los directivos piiblicos. Véase Waldo,
«Public Administration in a Time of Revolution», Public Administration Review, 28,
julio-agosto, 1968, reimpreso en Shafritz y Hyde, Classics, pag. 367. Rufus Miles refle-
xioné acerca del grado en que los funcionarios de carrera debian adaptarse a las deman-
das de los ejecutivos politicos al tomar posesion de su cargo, en «Administrative
Adaptability to Political Changes, Public Administration Review, vol. 25, n" 3, setiem-
bre, 1965, pigs. 221-225. Para una serie de casos que recogen las reacciones de los fun-

cionarios de carrera a cambios polfticos importantes, véase sSurviving at the EPA: David
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Tundermim». KSG Caso #C16-84-588.0; «Surviving at the EPA: Mike Walsh», KSG Caso
#C16-84-389.0; «Surviving at the EPA: Mike Cook», KSG Caso #C16-84-590.0; «Surviving
at‘the. EPA: Bill Hedeman», KSG Caso #C16-84-391.0; «Surviving at the EPA: Gary
Dietrich», KSG Caso #C16-84-592.0; «Note on the EPA under Administrator Anne
Gorsuch», K8G Caso #N16-84.587.0 (todos en Cambridge, Mass., Kennedy School of
Government Case Program, 1984),

26. Actualme.nte, existe una amplia oferta literaria que describe las técnicas, da ejem-
plos representativos de su aplicacién, evalia su impacto en los procesos politicos, tan-
to dentro como fuera de las organizaciones, y ofrece criticas de su utilidad o adecua-
cnlén. Para ejemplos de los primeros escritos estableciendo el potencial de estas técnicas
véase Rc_)lancl McKean, Efficiency in Governtment through Systems Analysis, Nueva York'
John .they. 1958; y E.S. Quade, Analvsis for Public Decisions, Nueva York, Americar:
Elsevier, 1975, Para tratamientos mas contemporaneos de estos métodos, véanse Stokey
y Z?ckhauser'. Primer; Peter W. House, The Art of Public Policy Analysis, Thousand Oaks
Ca!lf.., Sage, 1982; David L. Weimar y Aidn R. Vining, Policy Analysis: Coucepts aud,
.P_mr:nce, Englewood Cliffs, N.J,, Prentice-Halt, 1989. Para duda's acer:;a del impacto pric-
tico de estas técnicas en ¢l proceso de decisién gubernamental, véanse Laurence E. Lynn
Jr. {comp.), Knowledge and Power: The Uncertain Connection, Washington, D.C., Nati;:)nai
Aca.dem_y of Sciences, 1978; Amold J. Meltsner, Policy Analvsts it the Bureaucracy, Berkeley,
Umyers_lty of California Press, 1976; Henry Aaron, Politics and the Professors-: 'The Grea;
Socter_.v in Perspective, Washington, D.C., Brookings Institution, 1978; y Aaron Wildavsky,
Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analvsis, Boston, Little, Brown, I979:
Para una evaluaciéon mis reciente de la evolucién del andlisis de politicas, véase el resu-
men de Laurence E. Lynn de dos articulos en «Policy Analysis in the Bureaucracy: How
New? How Effective?s Joumal of Policy Analysis and Management, vol. 8, n” 3, verano
de 1989, pag. 3?5. «Por encima de todo lo demis, ias ideas del analisis de politic'as pare-
cen haber servido m4s o menos para algo en el ejercicio cotidiano del arte de gober-
nar, sea.d_e politicos ordinarios como de extraordinarios». Para criticas mds radicales
del~ané!nsns de politicas, véanse Peter Self, Econocrats and the Policy Process: The Politics
and Pl.ulofophy of Cost-Benefit Analvsis, Boulder, Colo., Westview: 1973; John Forester,
Planning in the Face of Power, Berkeley, University of California Press, 1989: y Char[es;

E. Lindblom, Inguiry and Change: The Troubled Attempr to Understand and Shape Society,”

Nel\._v.]-{a.ven, Conn.,.Yale University Press, 1990. Para una idea sobre c6mo el anilisis de
pg |:Ecas Kue«;!e serwré:le apl:)yo a un gobierno deliberativo, véase Giandomenico Majone
«Policy Analysis and Public Deliberations, en Reich, The P 1 .
iy gl » , The Power of Public Ideas,
. 27. Véase la nota precedente, especialmente Lynn, Meltsner, Wildavsky, Forester, ¥
Lindblom. ' -,
| %8. La literatura acerca de la utilidad de las técnicas de analisis de politicas y eva-
;acnjﬁm de programas es menos abundante que la literatura acerca de sus triunfos.
onsiste, en su mayor{a, en ejemplos de buenos anilisis de politicas o de evaluacio-
nes de programas, pero no una demostracién de que ese trabajo tuvo un gran impac-
to en el proceso 'de elaboracion de politicas. Para uno de los primeros ejemplos, véa-
se John_P. Crecine (comp.), Research in Public Policy Analvsis and Management,
Greenww_h: Com:l., JAIL Pre§s, 1981. Para una discusién acerca de las distintas ideas
que :ac!qumeron_lrnportam:la en la elaboracién de politicas, y de cédmo las técnicas de
;néh]dms de pv(\,)r:"c;i tendrian que adaptarse para generar mejores ideas, véase Mark
. Moore, «What Sorts of ideas Become Public [deas? f i
i g s eas?» en Reich, The Power of Public
. 29. Véanf'.e De}\{id Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the
Cfmzar;neunal Spirit Is Transfqrming the Public Sector from Schoolhouse to Statehouse,
. B:ry : rorBh:bI;inmgmi,‘Read_ ing, M- ass., Addison-Wesley, 1992, pigs. 166-194; y Michael
Barzelay y Armajani, Prealcmg through Bureaucracy: A New Vision for Managing
in Government, Berkeley, University of California Press, 1987, pégs. 8-9.

-
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30. Malcolm Sparrow, Imposing Duties: Government’s Changing Approach fo
Compliance, Westport, Conn., Praeger, 1994,

31. Sobre el concepto de una interaccién para la produccion de un servicio en el sec-
tor privado, véanse John A. Czepiel, Michael R. Solomon y Carol F. Surprenant (comps.).
The Service Encounter: Marnaging Employee/Customer Interaction in Service Business,
Lexington, Mass., D.C. Heath, 1983; y James L. Heskett, W. Earl Sasser y Christopher
W. L. Hart, Service Breakthroughs: Breaking the Rules of the Gane, Nueva York, Free
Press, 1990,

32. Para una discusién de la funcién y las técnicas de la gestion politica, véanse los
capitulos 4 y 5 de este libro.

33. Graham T. Allison enfatiza la rigidez de las organizaciones del sector piblico,
debida a sus compromisos y experiencias anteriores. Véase Allison, Essence of Decision:
Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little, Brown, 1971, pags. 67-100.

34. Acerca de la cuestidn sobre la supervisién de las empresas piiblicas, véase John
D. Donahue, «The Architecture of Accountability», en The Privatization Decision: Public
Ends, Private Means, Nueva York, Basic Books, 1989, pags. 3-13.

35. Esto puede verse como un problema de relacion principal-agente. Véase Pratt
y Zeckhauser, Principals and Agents. Para una discusion de algunos problemas de la apli-
cacion de este paradigma en el sector piblico, véase Fesler y Kett!, The Politics of the
Administrative Process, pags. 319-321; ¥ Mark H. Moore y Margaret J. Gates, fnspectors-
General: Junkvard Dogs or Man's Best Friend?, Nueva York, Russell Sage, 1986, Appendix
A, pags. 95-115. Para una critica aun mas reciente de esta concepeién, véase John dilulio,
Jr., «Principled Agents: The Cultural Bases of Behavior in a Federal Government
Bureauctacy», Joumal of Public Administration Research and Theory, vol. 4, n” 3, julio
de 1994, pags. 277-318.

36. James Q. Wilson propone lo que comunmente se considera un tépico: «No hay
ninguna forma liberal o conservadora para repartir el corTeo o otorgar un carmet de con-
ducics. Véase Wilson, Bureaucracy: What Government Agencies Do and Why Thev Do I,
Nueva York, Basic Books, 1989, pag. 66. Simplemente, podia haber afadido (como otros
lo han hecho) «para recoger la basuras. De heche, cada vez es mis obvio que existen
formas liberales y conservadoras para realizar dichas tareas. La mas evidente es ver si
¢l servicio esta privatizado o no. De forma general, los liberales prefieren la produccién
publica; los conservadores la privada.

Pueden existir diferencias reales en la forma de prestar estos servicios; saber si exis-
te alguna subvenci6n publica en la prestacién del servicio, y si existe, ver si es progre-
siva o regresiva; saber si, y de qué manera, se utiliza la autoridad publica para movili-
zar a los ciudadanos en la produccién de la actividad. Por ejemplo, el publico puede
pagar mds o menos para facilitar a cada ciudadano la recogida de su carnet de condu-
cir; también puede decidis sor mas-o menos duro en lo que respecta a la imposicion de
las leyes que abligan a la obtencién de dicho carnet. Asimismo, como se menciona
mas adelante, pueden haber reglas distintas para la distribucién de dichos servicios
piiblicos, por ejemplo, donde colocar los buzones, donde situar los registros de vehicu-
los, y cuantas veces recoger la basura y en qué lugares.

Lo que probablemente se quiere rmanifestar con estos ejemplos, es que puede haber
un nivel relativamente elevado de consenso sobre lo que significa un servicio eficaz en
estos ambitos, y que los directivos tienen a su disposicién varias maneras de mejorar su
trabajo en todos los atributos de actuacion, incluida 1a justicia. Con esto estoy muy de
acuerdo. Sin embargo, a menudo los directivos publicos, incluso los concejales de la via
piblica, deben tomar decisiones sobre valores.

Al destacar el hecho de que buscar oportunidades de crear un mayor valor para ¢l
piiblico forma parte de la responsabilidad del concejal de via piiblica, quizi le otorgo,
implicitamente, mayor responsabilidad e iniciativa de la que generalmente se da en el
sector privado. En este aspecto, doy por supuesto lo que estoy intentando demostrar.
Pienso que mucha gente no se opondria a este mensaje. Efectivamente, piensan que ase-
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gurar la produccién de valor motivando a fos trabajadores para que trabajen duro y bien,
Forma parte del trabajo del directivo, o incluso inventar nuevos métodos para conseguir
los objetivos actuales de forma mis eficaz. Sin embargo, empiezan a preocuparse cuan-
do los directivos sobrepasan los limites de las misiones que les han sido asignadas. Este
no es el caso aqui, evidentemente. Forma parte de la preocupacion de la directora de
la biblioteca del capitulo 1.

37. Estoy en deuda con mi colega William Hogan quien identificé el papel central
de una «historia» para justificar una poltica pablica. Al referirme a una historia, no quie-
ro t?lecir con ello que sea falsa o inventada sin otro propdsito que el de racionalizar esta
actividad. Lo que quiero decir es que hay que hacer un llamamiento a los ciudadanos y
a sus representantes como consumidores colectivos de aspiraciones colectivas.

) %8. Para referencias histéricas acerca de la necesidad de los programas de salud
ptblica, véase Stuart Galishoff, Safeguarding the Public Health: Newark, 1895-1918,
Westport, Conn., Greenwood Press, 1975.

39. Pau! Berman, «The Study of Macro- and Micro-Implementations, Public Policy,
vol. 26, n° 2, primavera de 1978, pags. 157-184. )

40. La teoria politica normativa también centra su atencién en aquello que vale la
pena establecer como «derechos» en una sociedad liberal. Véase, por ejemplo, Rawls,
Theory of Justice, y Ronald M. Dworkin, Taking Rights Seriously, Cambridge, Mass.,
Harvard University Press, 1978, : ’

41. Para un catalogo interesante de instrumentos de politica publica que incluye
aquellos que utilizan en gran medida tanto autoridad como dinero, véase Michael O'Hare,
<A Typology of Governmental Action», Journal of Policy Analvsis and Management, vol.
8, n° 4, otonio de 1989, pags. 670-672.

42. Acerca de cuestiones relacionadas con ¢l famar y su regulacién gubernamental,
véanse.Thomas C. Schelling, Nancy Rigotti, Michael Stotto y Mark Klgiman, Imple-
mentation and Impact of a City’s Regulation of Smoking in Public Places and the Workplace:
The Experience of Cambridge, Massachuselts, Cambridge, Mass., Harvard University,
I?ennedy School of Government Institute an Smoking Behavior, 1988. Acerca de las cues-
tiones relacionadas con el consumo de alcohol y su regulacién gubernamental, véase
Mark H. Moore v Dean R. Gerstein (comps.), Alcohol and Public Policy: Bevond the Shadow
of Prohibition, Washington, D.C., National Academy Press, 1981. o

43_.-Para una discusién general acerca del disefio y el uso de dichas campaiias, véan-
se Phl[.lp Kotler y Eduardo L. Roberto, Social Marketing: Strategies for Changing Public
Beha.vwr, Nueva York, Free Press, 1989. Para una discusion sobre la eficacia de dichas
técr_ucas. véanse Janet A. Weiss y Mary Tschirhart, «<Public Information Campaigns as
Policy Instruments», Journal of Public Policy and Management, vol. 13, n” 1, 1994
pags. 82-119. '

44. Para una discusién general sobre el intrusismo de las leyes del deréT ho criminal,
véase Herbert L. Packer, The Limits of Criminal Sanction, Stanford, Calif., Stanford
University Press, 1948,

45, Desde esta perspectiva, los tribunales podrian ser considerados como el equi-
valente de la Oficina de Gestién y Presupuesto, consagrada a la erradicacion del fraude
el despilfarro y el abuso en el uso de la autoridad publica. '

46. Algunas justificaciones importantes de la intervencién publica se encuentran en
Stokey y Zeckhauser, Primer, pags. 291-319. '

47, Ibid.

48. Ibid.

49, Rawls distingue los «bienes primarios», que deben constituir la preocupacion
centr_-al de la justicia, de los bienes naturales en Theory of Justice, pég. 62. También
previene f:ontra 16 que yo hago en esta seccién: utilizar sus ideas explicando como
definir la justicia al nivel social mas amplic para definirla también en contextos de polt-
ticas especificas. Véanse pigs. 9-10. ¥

50. Zeckhauser y Lecbaert, Role for Government, pags. 3-15.
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St. Ibid. P

52. Robert Stavins ha desarrollado estas ideas de forma muy exténsa en ¢l ambito
de la politica medicambiental. Véase Stavins, Project 88: Harmessing Marker Forces (o
Protect Our Environment, Washington, D.C,, U.S. Senate, 1988, W

53, Esta idea también aparece en la obra de Zeckhauser y Leebaert, Role for
Goveniment, pags. 3-15. L

54. Dworkin, Taking Rights Seriously, pags. 82-100. T

55. El concepto de equidad es crucial en Rawls, Theory of Justice. Es parte impor-
tante del concepio de «posicion original» que Rawls utiliza como condicién bajo la cual
se:puede esperar que los ciudadanos imaginen lo que requiere una sociedad justa. Y, en
cierto punio, es el objetivo mds importante det concepto de justicia que cree que emer-
gera de la sposici6n original». Véanse pags. 17-22, 60-75.

56. John Locke, Tive Treatises of Governmentt, Nueva York, New American Library:
1960, segundo tratado, secciones 87-89, pags. 366-369.

57. Ibid., seccion 131.

58. Tbid., Jeremy Bentham también estaba de acuerdo con esta proposicion. El
trabajo en el que desarrolié sus ideas sobre el utilitarismo se titula The Theory of Legislation.
Su primera frase dice asi: «E! bien publico debe ser el objeto del legisladors. Luego,
Bentham prosigue con la explicacién de por qué la maximizacién de la utilidad indivi-
dual tiene que ser el objetivo principal de la accidn legislativa. Véase The Theory of
Legislation, Dobbs Ferry, N.Y., Oceana, 1975. ’

59. Ken Winston, «On Treating Like Cases Aliken, California Law Review, vol. 62,
" 1 (1974), pags. 1-39. A

60. Acerca de la importancia del «proceso convenientes, como caracteristica de las
operaciones gubernamentales, véase Jerry L. Mashaw, Bureaucratic Justice: Managing
Social Securitv Disabilicy Claims, New Haven, Conn.. Yale University Press, 1983,
pags. 21-34.

61. Doug Yates, The Ungovernable City: The Politics of Urban Prablems and Policy-
Making, Cambridge, Mass.. MIT Press, 1977,

62. Para una extensa discusion de este criterio de eficacia, véase Stokey y Zeckhauser,
Primer, pags. 155-138.

63. Ibid., pags. 312-315.

&4. Esta es una idea natural acerca de la justicia distributiva. Para una discusién del
concepto de necesidad, su papel en la teoria de la justicia, y de como se relaciona con
las instituciones gubernamentales, véase Rawls, Theory of Justice, pags. 274-284. Para
una interesante exploracion empirica de las concepciones que tienen los ciudadanos de
la justicia en la América contemporanea, véase Jennifer L. Hochschild, What's Fair:
American Beliefs about Distributive Justice, Cambridge, Mass., Harvard University Press,

1981, :

65. Este es un principio de la «equidad horizontal»: todo el mundo recibe el mis-
mo trato, sea cual sea su estatus. Para una discusién de este principio en el contexto tri-

_butario, véase Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory
and Practice, 5° ed., Nueva York, McGraw-Hill, 1989, pags. 218-219, 223-228. Parauna
discusién sobre las leyes y la justicia, véase Winston, «On Treating Like Cases Alikes.

66. Para mucha gente, es un poco decepcionante que los sistemas contables de las
organizaciones piblicas no generen discusiones politicas acerca de la relacién coste-efi-
cacia de dichas organizaciones, COMO oCurTe €N le sector privado. Quizds esta diferen-
cia existe porque los sistemas de control de las organizaciones del sector puablico son
menos eficaces a la hora de revelar la capacidad de producir valor de dichas organiza-
ciones. Pero también puede significar que el mercado politico parece menos interesado
en lgs «niimeros» que en las «historiase que supuestamente muestran la importancia de
la organizacién. Evidentemente, este SeSE0 demuestra que la publicidad y la cobertura
medidtica tienden a ser sistemas de rendicién de cuentas més eficaces que los proce-
sos rutinarios de supervisién; ademés, las «<historias» son mds propensas a captar la
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atencion de la prensa que los «ntimeross. Para un caso que revela el impresionante poder
de los medios de comunicacién come instrumento para transformar tanto la reputacién
como la actuacién de los directivos de una organizacion importante del sector pibli-
co, véase Esther Scott, <xManaging a Press ‘Feeding Frenzy': Gregory Coler and the Florida
Department of Health and Rehabilitative Services», KSG Caso #C16-92-1135.0, Cambridge,
Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1992.

67. Para una discusién de algunas de las cualidades deseables de un proceso politi-
co deliberativo, véanse Kelman, Making Public Policy, pags. 248-270; y Robert Reich,
«Policy Making in a Democracys, en Reich, The Power of Public Ideas, pigs. 123-156.

68. Allison, Essence of Decision, pigs. 67-100. Para ejemplos de organizaciones cuya
continuidad ha sido remarcable e importante para su eficacia general (jy sus dificulta-
des!), véase Herbert Kaufman, The Forest Ranger, Baltimore, Johns Hopkins University
Press, 1960; y Arthur Maas, Muddy Waters: The Army Engineers and the Nations Rivers,
Nueva York, Da Capo Press, 1974, )

69. Hugh Heclo afirma brevemente: «Paradéjicamente, los funcionarios pueden pro-
porcionar uno de los servicios més valiosos [para los ejecutivos politicos interesados en el
cambio], resistiéndose a él». Heclo, A Government of Strangers: Executive Politics in
Washington, Washington, D.C., Brookings Institution, 1977, pig. 176. Prosigue explican-
do come los funcionarios a menudo poseen el conocimiento sustantivo, administrativo y
politico que les permitird mantener a sus ejecutivos politicos alejados de los problemas.
Lo que no menciona es hasta qué punto los intereses de los funcionarios buscan la pro-
teccién de las organizaciones que dirigen, y si esto es bueno o malo. Mis adelante, ofre-

'.¢g una imagen muy precisa del enfrentamiento que se da entre los cargos politicos orien-
taHBS cambio y los funcionarios leales a la institucién: «El panorama general aparece
con un grfan niimero de supuestos controladores politicos de la burecracia, transitorios,
divididos estructuralmente, en gran parte desconocidos los unos de los otros, y apoya-
dos por un conjunto de patrocinadores y defensores [ ...} Son demasiado pocos y su man-
dato demasiado corto para tomar realmente el control y dominar la maquinaria guber-
namental. Frente a ellos estdn «los demas», un espectro de burécratas de alto rango[...] a
través de los cuales los directivos deben dirigir la organizacién [...] Estos funcionarios
na estdn obligados a ser totalmente leales al ministro de turno {...] sino todo lo contra-

" rio. Los burécratas de alto rango obtienen mas proteccion si se encierran en sus despa-

chos y desarrellan alianzas con los centros externos de poder» (pags. 242-243).

70. Jay R. Galbraith comenta el eficaz papel de los «recursos inactivos de la orga-
nizacién» al fomentar la flexibilidad de las organizaciones en Desigring Complex
Organizations, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1973.

. 71. Peters y Waterman, In Search of Excellence, pags. 121-125.

72. Véase la discusién de lo que constituye el éxito directivo en la introduccién de
estélibro. '

73. Para un tratamiento clésico y empirico de la vulnerabilidad del gobierno frente
a los grupos de interés, véase David Truman, The Governmental Process: Political Interests
and Public Opinion, Nueva York, Knopf, 1951. Para un tratamiento tedrico mas con-
temporineo de lo vulnerable que es el proceso politico frente a los’intereses egoistas
de los ciudadanos y sus representantes, véase Morris P. Fiorina, Congress: Keystone of
the Washington Establishment, New Haven, Conn., Yale University Press, 1977.

74. Daniel Kahneman y Amos Tversky, Extensional vs. Intuitive Reasoning: The
Conjunction Fallacy in Probability Judgement, Boston, Harvard Business School Press, 1983.

75. Giandomenico Majone, «Policy Analysis and Public Deliberations, en Reich, The
Power of Public Ideas.

Capitulo 3

LA ESTRATEGIA ORGANIZATIVA EN EL SECTOR PUBLICO

Los directivos pablicos crean valor pablico. El problem;}; es saber
exactamente lo que esto significa.' Aunque hoy estuvier:an segu‘rosf,
dudarfan mafiana, ya que las aspiraciones politicas y r.leces:dades publi-
cas que justifican sus esfuerzos pueden haber caml?lado. _ 1

A pesar de esta ambigiiedad, los directivos necesitan med.lr e.l valor
que producen sus organizaciones. Las actividades de suf‘, orgamzacao-
nes consumen diariamente recursos publicos. Y, cada dl(:.l, dichas ope-
raciones producen efectos reales en la sociedad, intencionados o no.
Si los directivos no pueden dar cuenta del valor de sus esfuer;os a tra-
vés de un balance de sus logros, la legitimidad de su tarea queda mer-
mada y, con ella, su capaciglad para liderar.? N

Sus responsabilidades no se limitan a las actividades presentes. El
uso de algunos recursos que se utilizan hoy en dia no se poc'lré vz}lorar
hasta mas adelante. Se necesitan nuevas inversiones en equl.pamlento,
conocimiento y recursos humarnos para prepararse an.te po’slbles cam-
bios futuros, y se justifican por la creencia de que mejoraran lfx :a\ctua-
ci6n futura. Aungque no se realicen inversiones de manera explicita, las
actividades presentes afectarén a los resultados futtllros, dado que la.s
experiencias de hoy moldean la cultura y las capamdadt.es organizati-
vas de mafiana. Asf pues, los directivos puiblicos estdn obligados a tener
una vision del valor pablico que generan, para el presente y el futuro. .

Para analizar este problema abstracto en términos concretos, cor}-
sidérese la situacién de William Ruckelshaus, al ser nombrado admi-
nistrador de la «U.S. Environmental Protecticn Age.ncy» (EPA) [agen-
cia de proteccién medioambiental de Estados Unidos] y de Jerome
Miller, nombrado titular del «Massachusetts Department of Youth
Service» (DYS) [departamento de servicios juveniles de Massachusetts].

WILLIAM RUCKELSHAUS Y LA AGENCIA DE PROTECCIGN MEDIOAMBIENTAL

A finales de los afios sesenta, emergi6 en el panorama politico ame-
ricano un movimiento ecolégico muy potente.* Las manchas de petréleo
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