Capitulo 4

MOVILIZACION DEL APOYO Y LA LEGITIMIDAD
PARA LA COPRODUCCION: LAS FUNCIONES
DE LA GESTION POLITICA*

La gestion estratégica en el sector ptiblico debe empezar analizan-
do la politica. Por politica, no me refiero exclusivamente a las expec-
tativas y aspiraciones de los ciudadanos y sus representantes, sino tam-
bién a los acuerdos politicos recogidos en la legislacién y que definen
los mandatos de actuacién de los directivos.

Los procesos politicos y legislativos, y las leyes derivadas de éstos,

merecen esta consideracién por tres motivos. En primer lugar, en este @

ambito los directivos deben intentar descubrir qué propdsitos valora la
poblacién, y por consiguiente defenderlos practica y normativamente
como centro del esfuerzo directivo. En la politica y a través de la poli-
tica, los directivos pueden descubrir y encontrar la forma de moldear
los mandatos para [a accién. En segundo lugar, las instituciones politi-
cas otorgan a los directivos publicos los recursos que necesitan para

realizar los objetivos operativos, incluvendo el dinero vy la autoridad
sobre sus propias organizaciones v, mas alla de éstas, sobre aquellos

)

que contribuyen al propésito de los directivos. En tercer lugar, a través (2)

del debate politico v legislativo, los directivos ptiblicos, tanto en la
teoria como en la practica, deben rendir cuentas de sus actos, va que
su reputacion como buenos directivos se construye a través de la eva-
luacién de los resultados de su tarea.

Dos casos de directivos ante decisiones estratégicas importantes para
sus organizaciones, pero que potencialmente estdn mas alld de su poder
individual de decisién, sirven para ilustrar la importancia de la gestién
politica como una de las funciones clave de la gestién publica.

* El autor utiliza el término «political management» para designar la necesidad de cual-
quier directivo de implicarse proactivamente en el debate politico sobre la definicién del
mandato de su organizacion. La traduccién «gestion politica» no debe confundirse con las
tareas directivas de un politico. (N. del 1.)
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MILES MAHONEY Y PARK PLAZA

En mavo de 1972 el gobernador Francis Sargent nom‘bré a Miles
Mahoney “consejero del «Department of Community Affairs» [depar-
tamentoude asuntos sociales] (DCA).'* Mahoney asumié el control de
la agencia para la cual recientemente el Parlamento de Mas§achusetts
habia aprobado una partida presupuestaria. Comprometido con la
reconstruccion de las ciudades y los pueblos de Massachusetts, el
Parlamento otorgé al consejero de Asuntos Socialés Poderes de ges-
tién y normativos suficientes para conseguir sus objetivos. ‘

Concretamente, el DCA recibié fondos publicos para crear un gabi-
nete de planificaciéon que realizara encuestas sobre las neces;dac!es
de vivienda publica, y que prestara servicios tales c?mo guarderias
infantiles o que concediera ayudas para el alquiler a ciudadanos nece-
sitados. Al mismo tiempo, el Parlamento concedié a Mahoney an'.lpllos
poderes normativos, el mas importante de los cuales l_e.autorlzaba
a decidir sobre el poder de dominio ptblico para permitir a los pro-
motores privados agrupar parcelas de terreno para g_randes‘ proyec-
tos de reurbanizacién que pudieran satisfacer objetivos publicos y
privados. Regulaciones estrictas limitaban el uso que Mahor‘meiy podia
hacer de dicho poder, imponiéndole condiciones espemﬁcais.v F.l
Parlamento también concedié a Mahoney la capacidafl de. f!ec1smn
sobre todos los planes de vivienda y desarrollo y urbamzacmn‘local,
ademas de la facultad de nombrar los miembros de los consejos de
vivienda oficial y la provisién de asistencia técnica a las autoridades
locales. ;

Mahoney pensé que el mandato parlamentario para ,EI DCA supo-
nfa «una oportunidad dnica para integrar la renovar;lon‘urbana, la
vivienda, los servicios sociales y la planificacién». Asimismo, enlel
momento de tomar posesién de su cargo, consideré que el' poten(:].al
de la ley estaba ampliamente infrautilizado. De hecho, para él, las prio-
ridades y valores del DCA parecian equivocadas. E! DCA estaba poco

mas que auspiciando «intereses econémicos de los ciudadanos del cen-
tro de la ciudad». Como resultado, las comunidades pobre‘s estaba.n
siendo desplazadas para la construccién de carreteras, edificios de ofi-

* El cargo de Mahoney es el de comisionado. Aunque cliicha dunqr?inazic‘)z t,lxjh:{. e_n
el sistema espafiol, generalmente asociado a proyectos especiales (Commfnna c:‘ t‘.l du. e‘n::a
de Derechos Civiles, del Milenario de Catalufa...), el cargo con‘cspondlem? :.:t e | ‘edc\on.
sejero de una comunidad auténoma. El departamento de Mahoney en Espana suele deno-
minarse de Asuntos Sociales o Bienestar Social. (N. del 1.)
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cinas y hoteles. Y eso no era lo peor, sino que, ademas, se exclufa a los
pobres de la planificacién que afectaba directamente a sus vidas.
Mahoney pronto desarrollé una visién diferente sobre c6mo los recur-
sos del DCA podian utilizarse para producir valor ptblico. En los térmi-
nos expuestos en el capitulo 3, desarrollé una nueva estrategia para el DCA.

Esencialmente, con esta nueva estrategia Mahoney pretendia frenar
el proceso de reurbanizacién y asegurar que la poblacién pobre des-
plazada tuviera un sitio adecuado adonde ir. Pidi6 que cada proyecto
de reurbanizacién incluyera planes de relocalizacion. Ademas, encar-
g6 un estudio para determinar las necesidades de vivienda publica en
el Estado. Todas estas acciones tenfan como objetivo redistribuir los
beneficios de los proyectos de urbanizacion de los ricos hacia los pobres.

Politicamente, Mahoney se sinti6 autorizado para llevar a cabo estos
importantes cambios, porque los valores sociales que impulsaban su
estrategia parecian absolutamente coherentes con la filosofia politica
de la administracién Sargent.

De hecho, habia expuesto explicitamente su posicion en la entre-
vista durante la cual acepté el cargo y asumié que le habian dado el
puesto por dichos valores. Ahora, intentaba reforzar el apoyo politi-
co para sus objetivos utilizando su poder formal concediendo a los
pobres mas voz en la formulacién de los planes de desarrollo local.

Operativamente, utilizé su poder de tres maneras para conse-
guir sus principales objetivos. Primero, congelé los fondos para asis-
tencia técnica a las autoridades locales de urbanismo y los usé en su
lugar para crear un equipo de expertos. Segundo, nombré gente pobre
en los consejos locales de planificacién para incrementar su influen-
cia y habilidad en el disefio de los proyectos de reurbanizacién. En
tercer lugar, empez6 a rechazar por primera vez los planes aproba-
dos por las autoridades locales que ignoraban los intereses de los ciu-
dadanos pobres que podian verse afectados por los proyectos.

Estas acciones, llevadas a cabo dentro de los limites de sus poderes for-
males, desplazaron la capacidad decisoria sobre los proyectos de reurba-
nizacién del ambito local al estatal y de las elites locales a los pobres. Tal
y como podia preverse, el ritmo reurbanizador disminuyé y emergieron
proyectos de urbanizacién maés acordes con las necesidades de los pobres,

Poco después de ser nombrado, y estando en el ecuador del proce-
so de puesta en préctica de la estrategia del DCA, la ciudad de Boston
le present6 un plan de reurbanizacién para su aprobacién. El plan se
referfa a la zona del Park Plaza: un 4rea de terrenos rodeados al nor-
te por el Parque Piblico de Boston y situada en medio del distrito finan-



| 68  Construyendo apoyo y legitimidad

ciero y comercial. La zona de reurbanizacién también incluia un 4rea
conocida como la zona de combate: peep-shows, bares de streep-tease
y nightclubs, donde reinaba la prostituciéon y cada noche habia peleas.

El plan se dividia en dos fases. La primera se centraba en las par-
celas cercanas al parque publico y proponia la construccién de un hotel
de 1.000 habitaciones, un edificio de oficinas de un millén de metros
cuadrados, un centro comercial de 500.000 metros cuadrados, un apar-
camiento para 3.000 coches, y tres torres residenciales con 1.400 apar-
tamentos de lujo y 150 casas de nivel medio-bajo, «si se otorgaban sub-
venciones». Aunque econémicamente rentables, dichas actividades no
podian ser consideradas de gran interés publico.

La segunda fase abordaba la reurbanizacién de la zona de comba-
te. Probablemente se podia asociar algtin valor ptiblico a dicha opera-
cién. Pero los promotores no presentaron ningin proyecto especifico
para su renovacion. Sélo lo mencionaban como una parte del pro-
yecto a desarrollar en el futuro.

El plan presentaba una caracteristica inusual: no solicitaba finan-
ciacién publica. El iinico recurso publico que los promotores solicitaban
era el poder sobre el dominio piblico para agrupar las parcelas conti-
guas. La ausencia de solicitud de subvencién sorprendié bastante ya que
los promotores —Mortiner Zuckerman y Edward Linde— contaban con
una financiacién modesta (6 millones de délares), especialmente si se
tenia en cuenta la envergadura del proyecto, 260 millones.

A pesar de su aparente debilidad, el proyecto pronto obtuvo la apro-
bacién del alcalde, del consistorio de la ciudad de Boston, y de la «Boston
Redevelopment Authority» (BRA) [autoridad de urbanismo de Boston].
El Departamento de Asuntos Sociales nunca habia rechazado un plan
presentado por la ciudad de Boston.

Sin embargo, para Mahoney v su equipo, el plan Park Plaza debia
ser rechazado. Segiin el estatuto del departamento, para aprobar el
proyecto de reurbanizacién y, consiguientemente, autorizar el uso del
dominio publico, debian cumplir seis condiciones: 1) el proyecto no
debia ser realizado por una sola empresa privada; 2) el plan tenia que
ser coherente con las necesidades locales; 3) el plan financiero debia
ser adecuado; 4) el area del proyecto debia estar en ruinas; 5) el plan
debia ser suficientemente completo; y 6) incluir un plan aceptable de
relocalizacién de los arrendatarios y propietarios.

Se podia argumentar que el apovo de la BRA al plan satisfacia el
requisito de ser coherente con las necesidades locales. Pero era difi-
cil confirmar cualquier otro requisito en base a los hechos constatados.
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Probablemente, el problema mas importante era la divisién del plan
en dos fases. Sélo se podia esgrimir el interés piiblico como justifica-
cién para la segunda fase del proyecto. Sin embargo, el DCA no podia
confiar en que los promotores completarian dicha fase. De hecho, la
rentabilidad econémica del proyecto favorecia el pararlo una vez com-
pletada la primera fase.

La débil posicién financiera de los promotores planteaba otro inte-
rrogante. Su posicién era particularmente problematica dado que la jus-
tificacién para la participacién ptiblica en el plan dependia de la segun-
da fase, cara y financieramente arriesgada. Si las reservas financieras de
los promotores se acababan en la primera fase, la segunda fase jamas se
iniciaria, y el interés ptiblico no seria satisfecho.

Estas consideraciones disuadieron a Mahoney y a su equipo de apro-
bar el proyecto. De hecho, diferentes personas en su departamento
estaban convencidas de que era absolutamente ilegal. Pero Mahoney
y su equipo tenian una razén més para oponerse.

Hay que recordar que una parte crucial de la estrategia global de
Mahoney para el DCA dependia de la capacidad del departamento de
adquirir mayor peso en los planes de reurbanizacién locales. En el
momento en que Mahoney tomé posesién de su cargo, existian pocos
precedentes para que el DCA jugaré ese papel. De hecho, el DCA era per-
cibido meramente como un tramite burocratico mas, sobre todo por el
Ayuntamiento de Boston. Sin embargo los proyectos mas importantes
de reurbanizacién del Estado de Massachusetts tenfan lugar en Boston.
Si el DCA conseguia influencia en todo el Estado excepto en Boston, esta-
ria incidiendo en una parte muy pequefia de cometido. Pero si conse-
guia influir en Boston, no solo podria extender su influencia en ese Zmbi-
to crucial, sino que el resto de municipios se avendrian mas pronto. Asi,
las debilidades del proyecto Park Plaza constituian una oportunidad
estratégica para Mahoney, una oportunidad para oponerse con éxito al
Ayuntamiento de Boston y establecer el precedente de una supervisién
maés estrecha de los planes de reurbanizacion locales por parte del Estado.

Después de dialogar y conseguir el apoyo de Sargent y su equipo,
Mahoney anuncié su decisién de rechazar el plan para Park Plaza.
Dicha decisi6n fue recibida con indignacién por parte del alcalde, con
furia por parte de los promotores, y con oposicién frontal por parte de
los sindicatos de la construccién y los lideres empresariales locales. Al
cabo de poco, los periédicos se unieron a las criticas contra la decisién
de Mahoney. La oposicién alcanzé tal intensidad, que el Parlamento
del Estado decidi6 aprobar una enmienda que retiraba el poder de reso-
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lucion de los planes locales de reurbanizacién al consejero del DCA. El
gobernador Sargent vet6 dicha enmienda para preser}v?tr el poder de
Mahoney, pero tuvo que soportar una tormenta de criticas por parte
de los trabajadores de la construccion.

Mas tarde, los promotores presentaron un nuevo plan para Park
Plaza. Sin embargo, antes de que Mahoney o su equipo vieran el plan,
el gobernador convocé una rueda de prensa y anuncio que, aur'lq.ule no
queria prejuzgar la decisién del consejero Mahoney, en su opinién e!
plan suponia una mejora sustancial. Dijo: «Park Plaza es ahora, en mi
opinién, un proyecto en vias de hacerse realidad».

Un ferviente deseo de resolver el tema de Park Plaza llevé al gober-
nador a hablar de manera tan entusiasta. Juntamente con su equipo esta-
ba preparando el anuncio de su decisién de parar la consl.;ruccié.n de una
autopista en Boston. Esta decisi6n iba a afectar a los mismos intereses
que apoyaban el proyecto Park Plaza, es decir, los constructores de Bosto.n.
Si Sargent denegaba el permiso para la construccién futura de aut?l?{s-
tas y para el Park Plaza, tendria que hacer frente a una fuerte oposicién
de las asociaciones de constructores. Si lograba convencer a Mahoney
para que aprobara el Park Plaza, probablemente su_c‘lecisién de parar la
construccién de autopistas generaria menor oposicion. :

Desafortunadamente, la rapida revisién que Mahoney y su equipo
hicieron del plan no les llevé al mismo optimismo que al gobernador.
La revisién revelé tan sélo cambios estéticos en el plan original. Los
problemas clave eran los mismos.

Mahoney se enfrentaba a un dilema. Por un lado, podia ceder a la
creciente presion politica y aprobar el plan a pesar de sus reservas. Por
otro lado, podia rechazar el plan y esperar a ver si su decision era revr:)-
cada. El gobernador podia cesarlo y nombrar a alguien que aprobaria
el proyecto. O, el legislativo podia intentar quitarle otra vez el pode}:r
de resolucién sobre los proyectos locales. Esta vez, el gobernador podria

decidir no apoyarlo.

DAVID SENCER Y LA GRIPE

En enero de 1976, una pequeia epidemia broté entre los reclutas de
Fort Dix, en Nueva Jersey.’ Se prob6 que la mayoria habian sido infec-
tados por un virus que habia sido la causa dominante de la gripe hun’la-
na desde 1968 —el virus Victoria—. Cuatro victimas, sin embargo, habian
sido infectadas por otro virus, el de la gripe. Se pensaba que dicho virus
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estaba relacionado con el virus que caus6 la pandemia en 1918, matan-
do a mas de 20 millones de personas en todo el mundo y 500.000 en
Estados Unidos. Una de cada cuatro personas infectadas murié.

El «Center for Disease Control» (CDC) [centro para el control de
enfermedades], una agencia federal perteneciente al departamento de
Sanidad, Educacién y Bienestar, tenia la responsabilidad de proteger
a la sociedad de las epidemias. Para conseguir dicho objetivo, el CDC
disponia de personal propio para detectar y localizar la aparicién de
epidemias y examinar los virus. Ademds, recibia el apoyo de una amplia
red de responsables sanitarios locales y médicos privados. Dicha red
actuaba tanto de sistema de vigilancia alertando al CDC como de sis-
tema de control en la implementacién de los programas de vacunacién
y educativos. El CDC también asesoraba a las em presas farmacéuticas
sobre las vacunas que debfan ser producidas en relacién a las varian-
tes mds peligrosas de la epidemia.

El CDC descubri6 la aparicién de la epidemia en Fort Dix a través
del sistema rutinario de vigilancia y pidié a sus laboratorios que ana-
lizaran las muestras tomadas de los soldados afectados. El encontrar
un nuevo virus humano puso una cuestién importante no rutinaria
encima de la mesa del director del CDC, el doctor David Sencer.

La cuestién consistfa en decidir si la aparicién de la epidemia en Fort
Dix suponia un aviso de amenaza ptiblica que requeria una respuesta
heroica y no rutinaria. Como minimo, el CDC debia decidir si unia sus
esfuerzos a los de su agencia hermana, la oficina de biologia, para reco-
mendar a los productores de vacunas la produccién de vacunas para la
gripe en lugar de las variedades tradicionales. M4s importante atin, el
personal del CDC debia considerar si declaraba el estado de alarma urgen-
te y movilizaba al presidente Ford para que utilizase sus poderes con
el fin de generar recursos y el necesario sentido de urgencia para inmu-
nizar a toda la poblacién ante el peligro de la epidemia.

Para considerar dichas cuestiones, Sencer podia contar con un ase-
soramiento experto. En ese momento, estaba preparando una reunién
del prestigioso consejo consultivo del CDC sobre programas de vacu-
nacion para considerar el tamario y la naturaleza de los peligros de epi-
demia de aquel afio. El consejo estaba formado por los epidemidlogos
mas distinguidos del pafs.

Los cientificos llegaron a una conclusién desafortunada sobre la ame-
naza de la epidemia de Fort Dix. En primer lugar, el virus de Fort Dix
estaba relacionado con el virus que maté a millones de personas en todo
el mundo a principios de siglo. En segundo lugar, dado que el virus habfa
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estado en letargo durante una generacién, no se podia confiar en la esca-
sa capacidad inmunizatoria natural. Tercero, dado que cada veinte afios
se producia una epidemia seria, Estados Unidos parecia predestinado a
sufrir otra pronto. Cuarto, unos apresurados célculos revelaron que las
capacidades de produccién de vacunas, inoculadores médicos y clientes
dispuestos serfan insuficientes para ofrecer una adecuada proteccién
contra la préxima epidemia. Dichos hechos recomendaban una accién
inmediata y decidida. Tal y como uno de los miembros del consejo dijo:
«Alguien tendra que tomar una decisién heroica muy prontos.

Como en el caso de Park Plaza, Sencer tenia razones instituciona-
les para preferir una accién inmediata. La amenaza de una epidemia
de gripe ofrecia a Sencer una ocasién para impulsar la causa de la medi-
cina preventiva. En el campo de la salud, los esfuerzos preventivos
parecen tomar siempre un lugar secundario respecto al tratamiento
médico de las enfermedades. Deseaba que la prevencién de la gripe
impulsara la causa de la medicina preventiva. En resumen, Sencer tenia
varias razones para adoptar una decisién efectiva. Pero ;c6mo iba a
movilizar al pais?

LA GESTION POLITICA: UNA FUNCION DIRECTIVA CLAVE

Antes de describir las acciones ulteriores de los dos directivos
—concluiré los dos casos en el préximo capitulo—, quiero analizar las
cuestiones en detalle para aclarar los retos de la gestién politica.
Inicialmente, los casos parecen diferentes: uno tiene que ver con la eco-
nomia, el otro con la vida y la muerte. El primero lo protagoniza un
cargo de confianza politica, el segundo un funcionario de carrera. Sin
embargo, una reflexién mas profunda revela que los retos de los dos
directivos tienen caracteristicas comunes.

En cada caso el directivo debe decidir un asunto importante de la
politica piblica. Mahoney debe decidir sobre la aprobacién del plan
para Park Plaza. Sencer debe decidir si moviliza el pafs para evitar la
amenaza de una gripe.

Ademas, aunque los dos son expertos en su propio 4mbito, su expe-
riencia es insuficiente para despejar las incertidumbres fundamenta-
les o los riesgos que dichas incertidumbres generan. Mahoney no pue-
de estar seguro de que la segunda fase del proyecto del Park Plaza sera

completada. Sencer no puede saber con total certeza si la amenaza de
epidemia se materializar4.
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Las decisiones que deben tomar son especialmente dificiles porque
en ellas subyace una tensién entre diferentes valores. La determina-
cién de Mahoney de usar su departamento para proteger al mismo
tiempo los intereses de los pobres y los de las comunidades ricas cho-
ca con el entusiasmo de la ciudad de Boston por el desarrollo econé-
mico. La voluntad de Sencer de iniciar la vacunacién general en nom-
bre de la salud puiblica choca con la preocupacién por una vacunacién
demasiado cara y peligrosa, dada el grado de incertidumbre sobre la
epidemia. La tensién entre valores garantiza que cualquiera que sea la
decisién que ambos directivos tomen, provocara controversia politica.

Ademas, Mahoney y Spencer consideran importantes dichas decisio-
nes no sélo por su propio peso, sino como partes integrantes de su estrate-
gia global. Mahoney quiere aumentar la influencia del DCA en el &mbito
del desarrollo local y usar dicho poder para favorecer a los pobres. Sencer
desea difundir la causa de la vacunacién y de la medicina preventiva.

Finalmente, lo mas importante es que aunque la combinacién de la
experiencia organizativa y personal parece otorgarles crédito suficiente
para tomar dichas decisiones, necesitan una intluencia maés efectiva
que la que se deriva de sus actuales posiciones. Mahoney se enfrenta
a la posibilidad de que su rechazo al proyecto de Park Plaza sea veta-
do por las fuerzas politicas que apoyan el plan. Sencer necesita mayor
visibilidad y apoyo del que dispone como director del CDC para movi-
lizar al pais para defenderse de la epidemia.

Para ambos, los poderes de sus departamentos, junto con sus recur-
sos personales, parecen insuficientes para afrontar el problema.
Necesitan complementar su autoridad e influencia si pretenden cum-
plir con los propésitos que consideran que tienen un valor publico. La
tarea de construir apoyo y legitimidad para una politica, o de fortale-
cer de manera efectiva el argumento de un directivo ptblico, consti-
tuye el nucleo de la gestién politica. Para ser més preciso, la gestién
politica conlleva cuatro elementos: 1) construir un clima de toleran-
cia, apoyo activo o asistencia operativa para 2) un directivo, una poli-
tica o una estrategia global entre 3) aquellos agentes fuera del ambito
de la autoridad directa del directivo 4) cuya autorizacién o coopera-
cién es necesaria para conseguir los objetivos pablicos de los cuales el
directivo debera rendir cuentas. En sintesis, la gestién politica da
forma a los mandatos de accién y los inviste con el apoyo y la legiti-
midad politica que los directivos necesitan para dirigir las operacio-
nes y conseguir sus propésitos. Mahoney y Sencer se encuentran ante
el reto de realizar dicha funcién correctamente.
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Para una comprensién mas fértil de la naturaleza de dicha funcién
directiva, recomiendo cinco etapas analiticas. Primero, considerar por-
que los directivos deben dedicar tiempo a influir en aquellos actores fue-
ra del ambito directo de su autoridad. Segundo, explorar los diferentes
contextos en los cuales la gestién politica es necesaria, y las formas que
toma la gestién politica. Tercero, relacionar de manera mas especifica los
actores relevantes con los cuales los directivos deben trabajar para cons-
truir la legitimidad y el apoyo para ellos mismos, sus politicas o estrate-
gias organizativas. Cuarto, comprender los procesos segtin los cuales los
intereses y las preocupaciones de los diferentes actores* se combinan
para formar mandatos politicos. Quinto, apreciar las dindmicas del entor-
no de autorizacién y cémo la situacién cambia con el tiempo.

El conjunto de estas observaciones nos ayudaran a comprender el
medio en el cual la gestién politica se desarrolla y las dreas potencia-
les de intervencién. Después, en el capitulo 5, discutiré las técnicas
especificas que los directivos pueden utilizar para hacer frente a los
retos operativos de la gestién politica.

Por qué la gestién politica es importante

La gestién politica es una funcién importante por una raz6n muy sen-
cilla: para conseguir objetivos operativos, los directivos ptiblicos a menu-
do necesitan la colaboracién de actores que estan fuera del ambito de su
autoridad directa.’ Generalmente, los directivos necesitan estos actores
externos por una o varias de las siguientes razones: les es necesario su
permiso para utilizar recursos publicos para una determinada misién,
0 su apoyo operativo para producir los resultados de los cuales son res-
ponsables.* Dado que dichos actores se encuentran fuera del &mbito de
la autoridad directa del directivo, éste no puede simplemente ordenarles
una determinada accién, sino que debe persuadirles.® Por este motivo
es apropiado ver la dimensién politica de la tarea directiva.

Para ser claro —si no elegante—, me referiré al conjunto de los acto-
res externos como el entorno externo autorizador, o coproductor. Es
un grupo de personas con las cuales el directivo debe dedicar, y a menu-
do dedica, tanta atencién como a sus empleados y subordinados.*

* El autor utiliza el término «players, jugador, haciendo una analogia entre la politica
y el juego. Aqui hemos preferido la analogfa teatral, y por tanto lo hemos traducido por
«actors. (N. del t.)
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Mahoney, por ejemplo, debe estudiar si el gobernador y el Parlamento
estatal apoyardn su decisién de rechazar el proyecto Park Plaza.
Dificilmente puede estar seguro de que le apoyaran. El Parlamento ha
intentado ya quitarle el poder de revisar los planes de desarrollo urba-
nistico de Boston. Aunque un veto del gobernador evité dicho acto,
Mahoney no puede confiar que el gobernador contintie apoyandole.

Mahoney debe también mejorar su habilidad para inducir al
Ayuntamiento de Boston y a los promotores urbanisticos a compren-
der su vision del interés publico. Solo no puede generar valor para la
ciudad. Depende completamente de la propuesta que le planteen los
promotores y de la autorizacion del ayuntamiento. Desafortunadamente,
el plan propuesto es el de los promotores y no el de Mahoney. Por tan-
to, refleja su concepcién sobre lo que es valioso, y no la del depar-
tamento.

Afortunadamente para Mahoney, los promotores y el ayuntamien-
to también necesitan su apoyo, sin él no pueden usar el poder del Estado
sobre el dominio publico. Este requisito otorga a Mahoney una capa-
cidad de influencia sobre la propuesta. Pero Mahoney no puede obli-
gar a los promotores o al ayuntamiento a cambiar el proyecto; sélo
puede aceptar o rechazar lo que éstos le propongan. '

Si Mahoney quiere adaptar el proyecto de Park Plaza a su concep-
cién del valor publico, debe incrementar la influencia de su departa-
mento en ambos lados de los margenes constitucionales: el margen
que separa gobierno estatal y local, y el margen que separa lo piiblico
de lo privado. Si intenta llevar demasiado lejos su ventaja, puede encon-
trarse desprovisto de su poder formal.

De la misma manera, Sencer debe preocuparse por conseguir los recur-
s0s necesarios para organizar un programa de vacunacién efectivo. En
gran parte, para alcanzar su objetivo, mas que recursos financieros, nece-
sita poder formal: fondos publicos para la produccién, distribucién y mar-
keting de la vacuna (una pieza escondida del apoyo financiero necesario
es la indemnizacién con fondos ptiblicos para los pleitos derivados de
accidentes para las empresas productoras de las vacunas).

Como Mahoney, Sencer requiere no sélo apoyo financiero y auto-
ridad para gestionar su departamento, sino que también necesita un
clima general de urgencia para legitimar el programa nacional de vacu-
nacién. Tiene que crear un contexto en el cual las empresas farma-
céuticas, los concejales de salud publica, los médicos, y la poblacién
vulnerable decidan tomar acciones que hagan efectivo un programa
de vacunacién que él no puede ordenar.

II‘
i
|
|




176  Construyendo apoyo y legitimidad
Cudndo la gestion politica es particularmente necesaria

Dichos ejemplos ilustran la variedad de tareas englobadas bajo el
concepto general de gestién politica. Mahoney se enfrenta a la tarea
esencial de la gestion politica: reclamar de su superior el apoyo para
una decisién particular. Sencer se enfrenta a la tarea de gestién poli-
tica de movilizar al presidente, al Parlamento y al pais entero para pro-
tegerse de la epidemia. Para ordenar de alguna manera dicha variedad
de tareas se pueden describir las caracteristicas de los contextos en los
cuales la gestién politica es fundamental, y la forma general que Ia ges-
tién politica toma en cada uno de dichos contextos.

Rendicién de cuentas rutinaria

La forma mas comtin y menos complicada de gesti6n politica es
el ejercicio de la responsabilidad rutinaria. En dicho contexto los direc-
tivos se enfrentan al reto de asegurar un flujo constante de dinero y
autoridad para sus proyectos. Lo consiguen mediante informes sobre
las actividades y los resultados que circulan a través de canales bien
definidos de responsabilidad, incluyendo superiores politicos, comi-
tés y comisiones parlamentarias, y agencias supervisoras.” En la medi-
da en que dichos informes se adecuan a los estandares aceptables, se
concede autonomia a los directivos para proseguir su actuacién.

Autorizacién del cambio y de la innovacién

Elreto de la gestién politica aumenta en las situaciones en las cua-
les los directivos intentan innovar.* Cambios en las operaciones, la
estructura administrativa, o la misién alteran el conjunto de valores
publicos producidos por la organizacién. Dichos cambios llevan a los
superiores politicos a estrechar la vigilancia para asegurar que el mix
de valores que se produce responde a la concepcién del valor publi-
co. También quieren estar seguros que hay razones suficientemente
poderosas para preferir una innovacién mas o menos probada en rela-
cién con las practicas establecidas.

A menudo una propuesta de innovacién suscita conﬂictos entre los
diferentes supervisores de la organizacién. A veces los conflictos son
nuevos porque la innovacién introduce nuevos temas Yy nuevos acto-
res en el proceso politico. Mas a menudo, sin embargo, la innovacién

propuesta simplemente resucita conflictos anteriores que habian sido
temporalmente aparcados. :

i
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En cierta medida, el conflicto generado por el cambio propuesto crea
problemas a los directivos. Deben encontrar medidas para apaciguar-
lo, 0 si no deberdn invertir todo su tiempo en responder a las pregun-
tas planteadas por sus irritados superiores. Pero el conflicto también
crea oportunidades. De hecho, si no emergiera ningtin conflicto entre
los superiores, los directivos no tendrian oportunidad para ejercer su
liderazgo. Deberfan limitarse a hacer lo que los superiores acordasen.
Cuando los superiores discrepan entre si, los directivos pueden jugar
un papel importante en la configuracién de acuerdos o en la armoni-
zacién del conflicto.” Lo hacen negociando nuevos términos de res-
ponsabilidad para ellos mismos, sus politicas y otras organizaciones.

Los directivos también pueden alterar el equilibrio de las fuerzas poli-
ticas en su entorno de autorizacién encontrando y cultivando coalicio-
nes politicas hasta ahora latentes. Mahoney, por ejemplo, ha propuesto
una estrategia para el DCA que hace menos por los intereses de los pro-
motores que por los ciudadanos pobres. Para que esta estrategia tenga
éxito, sin embargo, debe encontrar apoyo politico asi como legitimacién
Iegal'. Una solucién serfa persuadir al gobernador Sargent o a sus supe-
riores parlamentarios del valor de su misién de satisfacer los intereses de
los habitantes de los guetos en lugar de las aspiraciones de los empresa-
rios locales y sus aliados politicos. Otra solucién mas satisfactoria puede
ser la creacion de un grupo de presién entre los residentes pobres cuyos
intereses son desatendidos por el proyecto. Si dicho grupo no puede ser
activado, el cambio que Mahoney quiere puede fracasar. Esta es la razén
por la cual la gestién politica es crucial para el éxito del directivo.

Conseguir la coordinacién interorganizativa

La tarea de la gestién politica cambia cuando los directivos depen-
den de agencias y actores fuera de su ambito de control directo para
alcanzai los resultados de los cuales son responsables,'’ un escenario
bastante comuin. Por ejemplo, Sencer necesita confiar en que su agen-
cia hermana, la oficina de biologia, recomiende a las companias far-
macéuticas la produccién de vacunas efectivas contra la epidemia. Si
no, sus esperanzas de inmunizar a todo el pais se desvaneceran.

El caso es més sencillo cuando ambas agencias tienen un superior
comtn. En dichos casos los directivos apelan a la autoridad superior para
que ordene a la otra agencia a colaborar en la consecucion de los obje-
tivos de la primera. De hecho, el superior comtn puede incluso haber
establecido procesos decisorios rutinarios para identificar y actuar ante
dichas necesidades."
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Este parece ser el caso del CDC y la oficina de biologia: tanto Sencer
como Harry M. Meyer, el jefe de la oficina, reportan a T. Cooper, el vice-
ministro de Sanidad del departamento de Salud, Educacién y Bienestar.
Aunque dicha situacién, en principio, deberia ser ficil de manejar, la
experiencia demuestra que estos mecanismos no siempre consiguen
la coordinacién interorganizativa. El superior comtn no esta siempre
disponible; e incluso si lo est4, la capacidad de control efectivo de dicho
superior sobre la otra agencia estd a menudo en duda.”

En los casos en que se requiere coordinacién interorganizativa y no
existe un inmediato superior jerarquico, los directivos deben encontrar
otras vias para inducir a la otra agencia a cooperar. No es muy dificil si
existe relacién continua de colaboracién entre ambas, ya que dicha rela-
cién creard muchas oportunidades para compartir resultados y llegar
a acuerdos informales.” Es mucho mas dificil si la relacién es inten-
samente competitiva o no existe." En dichos casos los directivos se veran
forzados a encontrar una via para ejercer presién indirecta sobre la
agencia o acceder a un superior lejano. Para conseguir ambos objeti-
vos, se puede provocar una crisis y generar asi presién para la coope-
racién, situando el tema mas arriba en la agenda del superior.'

Movilizar la coproduccién descentralizada

Los retos de la gestién politica son diferentes si la capacidad opera-
tiva necesaria para conseguir los propésitos directivos estd ampliamente
descentralizada en agencias e individuos. En dichos casos los directivos
no pueden ejercer influencia sobre la capacidad operativa simplemen-
te persuadiendo al directivo apropiado para que curse las 6rdenes con-
venientes. En su lugar, deben encontrar alguna via para acceder a miles,
a lo mejor; millones de decisores descentralizados. Sencer, por ejemplo,
debe convencer a millones de americanos para que se vacunen ante la
posibilidad de una epidemia que atn no ha llegado.'

La gestién politica de decisores descentralizados difiere claramente
de la gestién politica que hemos asociado con el emprendedor burocréa-
tico. Dichas situaciones fuerzan a los directivos a acudir a la méaxima
autoridad para que regule la conducta de los grupos descentralizados y
convertir en real y efectiva dicha autoridad a través de un proceso gene-
ral de movilizacién politica. Encontrar nuevos caminos para convencer
a los actores de densas redes de profesiones, grupos de interés, asocia-
ciones politicas, y medios de comunicacién se convierte pues en tarea
esencial para que cooperen en la produccién de los objetivos del direc-
tivo. Estas redes difusas de organizaciones reemplazan el poder de la pre-
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cisién y confianza de las organizaciones burocraticas que responden a
ordenes derivadas de la autoridad para conseguir los objetivos operativos.

Cabe senalar también que en este extremo de la gestién politica,
el significado de la autorizacién ha cambiado de manera sustancial.
La autorizaci6n ya no consiste en la concesién de recursos a una agen-
cia concreta con la responsabilidad de utilizar dichos recursos y pro-
ducir un resultado particular. En su lugar, se ha convertido en una
amplia autorizacién social, incluso una obligacién, distribuida entre
la ciudadania para actuar en nombre del interés publico."”

Si Sencer quiere movilizar a los lideres politicos nacionales para pro-
mover una vasta campana de vacunacion, debe ser capaz de crear un
contexto en el que cada ciudadano colabore recordando a los demas que
es su deber inmunizarse, algo que Sencer no conseguiria ampliando sim-
plemente la burocracia, o incluso legislando la obligacién de vacunarse.

QUIEN ES IMPORTANTE EN LA GESTION POLITICA

Tal y como se ha sugerido mas arriba, los actores que se convierten en
el objetivo focal de la gestién politica varian enormemente, en funcién
de los propésitos especificos de los directivos en un determinado momento.
A veces los directivos se concentran en obtener el apoyo de sus superio-
res inmediatos, otras veces intentan movilizar la colaboracién de millo-
nes de ciudadanos. A pesar de tanta variedad, es posible identificar y des-
cribir los tipos de actores que habitan el entorno autorizador y coproductor:

Superiores politicos, comisiones parlamentarias
y agencias supervisoras

En el nicleo de la gestién politica, los actores que siempre estan pre-
sentes y a los que se debe siempre prestar atencién son los que nombran
a los directivos, establecen los términos de su responsabilidad y les pro-
porcionan recursos. La figura mas importante en dicho contexto son los
superiores inmediatos de los directivos, generalmente politicos. Asi,
Mahoney debe incrementar y mantener el apoyo del gobernador Sargent
a su estrategia preferida de desarrollo urbanistico, mientras que Sencer
tiene que considerar la posicién del viceministro Cooper en relacién al
valor de los programas de vacunacién y la voluntad del presidente Ford
de otorgar su apoyo a la campaiia nacional de vacunacién.
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De hecho, muchos directivos piiblicos consideran que sus inme-
diatos superiores son la inica pieza relevante de su entorno autoriza-
dor. Dicha concepcién es defendida vehementemente por los supe-
riores politicos que desearfan ganar control efectivo sobre lo que los
directivos subordinados hacen."

Pero esta perspectiva no es coherente con la realidad practica ni
con el marco constitucional de la actividad directiva. En la practica los
directivos publicos son legal y éticamente responsables ante muchos
otros cargos publicos, ademas de sus inmediatos superiores politicos."
En diferentes ocasiones deben rendir cuentas ante las comisiones par-
lamentarias. De hecho, la propuesta de resolucién y concesién de pre-
supuesto que las comisiones parlamentarias hacen al plenario gene-
ralmente define los términos fundamentales de la responsabilidad de
los directivos publicos.

La linea de responsabilidad que llega al legislativo, asf como a la
cima de la cadena burocratica de mando, es evidente en el caso del
Park Plaza. El legislativo otorgé a Mahoney, y no al gobernador Sargent,
el poder de aprobar los proyectos de reurbanizacién en todo el Estado.
Sélo la firma de Mahoney concede a los promotores el poder de domi-
nio. El control del legislativo sobre las acciones de Mahoney es tam-
bién evidente en su capacidad de revocarle sus poderes si, en su opi-
nién, Mahoney no los utiliza de modo apropiado.

Sin embargo, més alla de los estatutos especificos, las comisiones legis-
lativas a menudo influyen en las actividades organizativas a través de
comisiones especiales o de peticiones para solventar problemas especifi-
cos que se convierten en foco de atencién de los legisladores. Estas peti-
ciones informales tienen menor influencia que los estatutos generales en
la marcha de la organizacion, pero aun asi, el ignorarlas tiene un precio.

Finalmente, las agencias horizontales como las Comisiones de la
Funcién Publica y las agencias presupuestarias también ejercen un
enorme control sobre los propésitos organizativos al determinar la
asignacién de recursos financieros y humanos a las diversas tareas
de la organizacién.’’ Generalmente, los directivos ptiblicos estdn legal-
mente obligados a respetar las normas promulgadas por estas agen-
cias incluso cuando los superiores politicos les ordenan lo contrario.
En este sentido, dichas agencias tienen tanto poder sobre ellos como
los jefes politicos en la cadena jerarquica de mando.

Una vez se han identificado los jefes politicos, los supervisores legis-

lativos y las agencias horizontales como sujetos importantes de la ges-
tién politica, resulta obvio incluir a aquellos que influyen en este gru-
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po.? Asi, los asistentes de los superiores politicos o de los comités legis-
lativos se convierten en actores clave del entorno autorizador del direc-
tivo. Esta extensién también se aplica a los partidos politicos, los gru-
pos de interés y las asociaciones profesionales cuyas opiniones y apoyo
importa a los jefes, comités legislativos y agencias horizontales.”

Mahoney, por ejemplo, deberia pensar que el equipo del goberna-
dor asf como el propio gobernador forman parte de su entorno auto-
rizador. También deberia reflexionar acerca de la posibilidad de per-
suadir al jefe del gabinete juridico para redactar un informe sobre la
legalidad del plan propuesto para el Park Plaza. Por su parte, Sencer
sabe que la opinién de los expertos en epidemiologfa influird en el vice-
ministro de Sanidad, su inmediato superior.

Los medios de comunicacion

Un poco mas alejados de la organizacion, y mas arriesgado el impli-
carlos, se encuentran los medios de comunicacién. Existe un continuo
debate sobre el rol que «los caballeros de la prensa» juegan en la for-
mulacién de la politica gubernamental . Por un lado, los gobernantes
afirman que los medios tienen una influencia excesiva. La prensa deter-
mina los temas que son objeto de atencién piblica. Y la presién de los
medios determina profundamente el proceso de deliberacién. Asf, para
protegerse de las «filtraciones», los responsables publicos consultan a
menos personas de las que seria 6ptimo para una mejor elaboracién
de las politicas. Para evitar movilizaciones defensivas de las fuerzas
adversarias, se consideran menos opciones.

Por otro lado, los representantes de los medios arguyen que sélo
informan sobre las noticias, no las hacen. La informacién que difun-
den puede movilizar la actuacién de otros agentes, que pueden moles-
tar a los responsables publicos, pero se supone que la prensa libre cubre
temas relevantes. Forzar al gobierno a ser transparente en sus accio-
nes, y explicar por qué son valiosas, es una tarea necesaria para garan-
tizar la gobernabilidad democratica. En este sentido, la prensa forta-
lece en lugar de debilitar la elaboracién de politicas.

Sin embargo, la evidencia al respecto es poco clara. Existen casos
notorios en los que parece obvio que la prensa ha tenido impacto
en las decisiones gubernamentales.” Sin embargo, es mas facil demos-
trar el efecto en el tiempo y en el proceso de decisién que en los
resultados.*
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A pesar de ello, dado que los medios a menudo determinan el con-
texto en el cual se toman las decisiones politicas y los ciudadanos se
movilizan, muchos directivos ptiblicos intentan implicar a la prensa a
través de estrategias de prensa mas o menos formalizadas.”” A veces
sus esfuerzos son encubiertos: cuando estan insatisfechos con el posi-
ble resultado de un proceso de decision, filtran informacién sobre dicho
proceso, o sobre la decisién que se va a tomar, esperando alterar tan-
to el proceso como la decisién. Otras veces la estrategia de prensa for-
ma parte de una campaiia calculada por uno o mas directivos para
moldear la percepcion publica de un tema o para movilizar a otros
agentes.” Cualesquiera que sean los resultados de la cobertura media-
tica o las tacticas utilizadas, los directivos ptblicos generalmente estan
de acuerdo en que los medios juegan un papel importante en el entor-
no autorizador y coproductor, y consiguientemente, se convierten en
foco de atencién de la gestién politica.

En los casos particulares aqui contemplados, los medios determi-
nan en gran medida las posibilidades de actuacién de Mahoney y Sencer.
En el caso de Mahoney el apoyo de los dos periédicos de Boston al pro-
yecto Park Plaza condiciona en gran medida al gobernador y a Mahoney
para que aprueben el plan. Los medios han presentado el tema de Park
Plaza como una cuestién de desarrollo econémico y autogobierno local.
Ninguno de los valores que Mahoney defiende para desaprobar el plan
cuenta demasiado para la prensa local. En consecuencia, Mahoney
debera luchar duramente para conseguir el apoyo de sus superiores
a su postura.

Las presiones de los medios también influiran en el calendario de
las decisiones de Mahoney. Preferiria retrasar la decisién para poder
encontrar un grupo de partidarios de su posicién o para negociar un
mejor acuerdo con los promotores. Pero sus opciones se ven limitadas
por el tratamiento de la prensa del anuncio del gobernador («el Park
Plaza esta en via de ser aprobado») como una noticia importante. Los
reporteros perseguiran denodadamente nuevas noticias, incluyendo lo
que Mahoney piensa sobre el nuevo plan, cuando se anunciara la deci-
sién formal y qué opinién tienen los promotores de la respuesta de
Mahoney. Inevitablemente Mahoney se encontrara con los reporteros
en cada esquina.

En el caso de Sencer, los periodistas también juegan un papel impor-
tante. La manera en que los medios presentan el tema podra ser bene-
ficiosa o perjudicial para cualquier iniciativa que tome Sencer para
movilizar al presidente, al gobierno, a la red de agencias estatales de
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sanidad ptblica y a la poblacién para que reaccionen ante la epidemia.
Si los medios tratan esta amenaza como un problema importante, com-
parable a la epidemia de 1918, Sencer encontrars el terreno abonado
para iniciar una movilizacién generalizada. Si, en cambio, los medios
minimizan la amenaza, o insinian que el presidente Ford tiene moti-
vaciones politicas para exagerar la amenaza, Sencer encontrara mayo-
res dificultades para la movilizacién.

No hace falta insistir en que si Sencer quiere persuadir al gobierno
de la necesidad de reaccionar agresivamente ante la amenaza de epi-
demia de gripe, los medios se convertiran en un canal clave para hacer
llegar el mensaje a todo el pais. La mayoria de los ciudadanos se ente-
raran de la amenaza a través de la televisién o los periédicos, y toma-
ran sus decisiones de vacunarse o no en funcién de lo que vean o lean.
Consiguientemente, Sencer debe tener en cuenta el tratamiento que
los medios haran en cuanto a la realidad de la amenaza y sobre la segu-
ridad de las vacunas. Es evidente que en un programa tan masivo de
vacunacion algunas personas enfermaran o moriran poco después
de ser vacunadas incluso si las vacunas son completamente seguras,

Grupos de interés

En el entorno autorizador también encontramos asociaciones de
ciudadanos y grupos de interés.”” A veces dichos grupos se organizan
para defender los intereses econémicos de sus miembros.* Asi, dado
que las decisiones de Mahoney afectaran a los sindicatos v a la indus-
tria de la construccién, debe tratar con ellos. Por otro lado, Sencer debe
tener en cuenta los intereses econémicos de las empresas farmacéuticas.

Otras veces los grupos de interés se organizan para defender las
aspiraciones politicas y los valores piiblicos de sus miembros.?
Mahoney puede recibir el apoyo de los grupos ecologistas si los per-
suade de que el proyecto Park Plaza amenaza el preciado parque puibli-
co de Boston, o de grupos en defensa de los pobres si los convence de
que el proyecto perjudica a los residentes pobres. Probablemente, Sencer
se dard cuenta que tiene que defenderse de los ataques de los grupos
que se oponen a que el Estado lleve a cabo una vacunacién masiva
de nifios porque dicho uso del poder piblico choca con sus convic-
ciones religiosas o politicas.

Finalmente, dado que no todos los intereses sociales potenciales
estan organizados, siempre se puede movilizar a algiin grupo de inte-
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rés latente.” La movilizacién podria ser resultado de las iniciativas
de un organizador, o podria ocurrir espontidneamente a raiz de actua-
ciones objetivas que los ciudadanos perciben de manera transparente,
mientras, simultdneamente, se hace evidente que es necesario generar
determinado valor ptiblico. Estos mecanismos crearon precisamente
las oportunidades estratégicas que Ruckelshaus y Miller aprovecharon.

También continuda el debate sobre cual es el papel apropiado de
dichos grupos en la gobernabilidad democratica. Las primeras criti-
cas sobre la influencia de los grupos de interés se centraron en el poder
que los intereses econémicos y determinadas empresas privadas te-
nian sobre la politica gubernamental.* Sin em bargo, estas criticas han
perdido cierta vigencia con la promulgacién de leyes sobre las rela-
ciones laborales, el establecimiento de agencias reguladoras, y la recien-
te aparicién de grupos de interés publico, incluyendo a los ecologistas,
los consumidores, los objetores fiscales o los Jjévenes. Inesperadamente,
las preocupaciones genéricas de los ciudadanos parecen encontrar
canales organizados de expresién.*

Lo que preocupa hoy es el firme rechazo de los grupos de intereses
especificos a llegar a acuerdos sacrificando parte de sus valores pre-
feridos en beneficio de otros valores.” La postura inflexible e impla-
cable de los ecologistas, antiabortistas y de la asociacién nacional del
Rifle es legendaria. Esta rigidez a menudo bloquea el proceso politico
o altera bruscamente la politica respondiendo a los cambios en el equi-
librio de poder entre los grupos en liza.

Los grupos organizados en torno a temas especificos también rede-
finen el juego politico.* Socavan a los partidos politicos tradicionales
al quitarles recursos, incluyendo los humanos, que anteriormente reci-
bian como defensores de causas mas generales. Trasladan la actividad
politica de la arena legislativa a la arena burocratica ya que es aqui
donde se pueden resolver los diferentes temas especificos, y transfor-
man el debate polftico antes centrado en discusiones sobre princi-
pios y propésitos genéricos en un debate basado en el conocimiento
experto. En resumen, aunque siempre ha sido dificil mantener la aten-
cién politica en los temas generales que afectan al pafs en lugar de ir
aremolque de temas e intereses econémicos y geograficos especificos,
estas fuerzas tradicionalmente fragmentarias han cobrado ahora mayor
importancia gracias al efecto divisor de los «grupos de interés mono-
tematicos». Esta evolucién ha tenido un efecto adverso en la coheren-
cia de los mandatos electorales y en la relativa influencia de los cargos
electos, en relacién a los cargos nombrados.

!_
I
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Desde una perspectiva gerencial, sin embargo, es importante ser
consciente de que dichos grupos forman parte del entorno externo
de los directivos, comentando sus acciones y reivindicando determi-
nados temas. Son grupos activos y expertos en sus temas. También dis-
ponen de relaciones estables con diferentes niveles del entorno auto-
rizador y a menudo consiguen adentrarse en el ndcleo de las
organizaciones de los directivos.” Su determinacién, conocimiento y
relaciones los convierten en poderosos obstaculos a la obtencién de
apoyo y legitimidad para aquellas politicas a las que se oponen.

Sin embargo, los directivos deben ser conscientes de que las redes
de grupos de interés pueden tanto amplificar como minar sus f:sfuer-
zos para la consecucién de sus objetivos.* El que los grupos de interés
ayuden o perjudiquen a los directivos ptblicos depende fundalmen-
talmente del grado de alineacién con sus objetivos. Si los propésitos y
valores de los grupos de interés se adecuan a los de los directivos, la
influencia de los grupos puede ser activada y utilizada. A menudo bas-
ta con dar algunas conferencias que reflejen sensibilidad por sus valo-
res. Si no, los directivos deberan encontrar maneras de reducir la
influencia de los grupos para que asi el proceso de decisién pueda seguir
adelante.

Para liberar a las organizaciones publicas de la influencia de los
grupos externos, los directivos generalmente confian en la téctifza de
romper las relaciones con el grupo adversario evitando asi implicar a
sus representantes en las deliberaciones. Alternativamente, pueden
apartar a aquellos empleados que simpaticen con los grupos externos.
A veces estas tacticas funcionan. Pero a menudo fracasan porque par-
ten de una comprensién errénea de la naturaleza del problema.

La presencia de un grupo de interés monotematico senala fre-
cuentemente la existencia de un importante valor publico que los ciu-
dadanos consideran que deberia protegerse. En la medida en que esto
sea asi, dicho grupo sobrevivira y se renovara. Encontrara nuevos cafna-
les para expresar sus demandas, y nuevos miembros de la organiza-
cién abanderaran sus puntos de vista, Las fuerzas e intereses politicos
se asemejan a la energfa fisica: son imposibles de destruir; sélo pue-
den ser transformados.

Las posibles alternativas son tres: 1) encontrar un contrapt:jder,
2) canalizar las fuerzas hacia una opcién mas tolerable para el direc-
tivo y 3) descubrir alguna manera de disipar la fuente de energia. En
la medida en que las respuestas de la organizacién son lo que en par-
te nutre al grupo politico, puede ser efectivo resistirse a sus demandas.
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Sin embargo, en la medida en que la fuerza politica dispone de vitali-
dad propia, resistirse tan sélo comportara el descrédito de la organi-
zacién y del directivo que se mantiene tercamente opuesto.

Esta légica fundamental parece bastante obvia en el caso de
Mahoney. Existe un movimiento politico importante en torno al pro-
vecto de Park Plaza. Cuando Mahoney lo rechaza, la energia politica
fluye hacia otro canal: el Parlamento. El Parlamento reacciona inten-
tando quitarle a Mahoney su capacidad decisoria. Cuando fracasa en
este foro, la fuerza politica se dirige al gobernador para erosionar su
apoyo a Mahoney. Asi el poder de Mahoney para tomar la decisién que
cree moral y legalmente necesaria se ha visto debilitado.

Sencer se encuentra en una posicién diferente, mas favorable. La
red de profesionales epidemi6logos y responsables locales de la sani-
dad estan dispuestos a seguir las recomendaciones de Sencer. Las fuer-
zas politicas que podian ser un obstdculo si se opusiese a ellas, se
han convertido en un recurso fundamental.

Tribunales

Los tribunales de justicia constituyen un importante actor del entor-
no autorizador. A veces interfieren directamente en las operaciones de
una organizacién ptblica informandole que una decisién es inapro-
piada y debe ser reconsiderada, o fallando que la actuacién de la agen-
cia ha sido errénea y que la parte afectada debe ser compensada.®
En casos extremos, cuando se considera que una agencia publica pri-
va sistematicamente a los ciudadanos de sus derechos constituciona-
les o legales, los tribunales pueden adoptar un papel supervisor de la
agencia para verificar el cumplimiento de los estandares constitucio-
nales o incluso pueden forzar a la agencia a someterse a la tutela de
un administrador judicial.®

Los tribunales disfrutan de dicho poder gracias a su papel como
intérpretes de lo que la constitucién y las leyes del pais exigen a las
organizaciones y directivos ptiblicos.” Es interesante concebir las pro-
visiones constitucionales y estatutarias como disposiciones que racio-
nan el poder del Estado para utilizar la autoridad y el dinero publico
en actividades prtiblicas. Cuando un ciudadano puede probar de mane-
ra plausible en los tribunales que el Estado ha utilizado su autoridad
y recursos de manera injustificada e injuriosa, la agencia se vera for-
zada a modificar sus operaciones.
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Los tribunales son actores importantes en el caso Park Plaza en la
medida en que Mahoney puede consultar al jefe del gabinete juridico
del gobernador sobre si el proyecto presentado seria considerado ile-
gal segiin los normas estatutarias. Alternativamente, Mahoney podria
aprobar el proyecto y arreglarselas para que un propietario insatisfe-
cho, forzado a vender su propiedad a raiz de la expropiacién, alegara
que Mahoney actué ilegalmente al aprobar el proyecto.

El papel de los tribunales puede ser también importante en el caso de
la gripe porque constituyen una via para que los individuos que pueden
verse perjudicados por la vacuna puedan demandar por dafios y perjui-
cios al gobierno. De hecho, la anticipacién de dichas demandas movili-
za a las empresas farmacéuticas que produciran las vacunas a exigir un
marco legal que les indemnifique de los pagos por dichas demandas, y
haga responsable de dichas demandas al gobierno de los Estados Unidos.

En general, los tribunales no tienen que actuar directamente sobre
las organizaciones ptblicas para garantizar el cumplimiento de la ley,
ya que ejercen influencia indirecta sobre ellas a través del consejo legal
de los gabinetes juridicos, cuyo trabajo consiste en explicar a los direc-
tivos lo que pueden hacer o no.” En la medida en que éstos son bue-
nos previsores de las decisiones de los tribunales, y en la medida en
que su consejo es tomado en cuenta en las decisiones y acciones de las
agencias del gobierno, la influencia de los tribunales es indirecta.

COMBINAR DIVERSOS INTERESES Y VALORES

Los intereses, las demandas y las expectativas de aquellos que for-
man parte del entorno autorizador y coproductor de los directivos,
constituyen la materia basica que éstos deben utilizar para obtener
mandatos efectivos. Sin embargo, la manera de combinar dichos inte-
reses también es importante: a través de procesos formales de decisién
o a través de acuerdos basados en el conocimiento convencional sobre
cémo tratar determinados problemas.

El proceso de decision
Si los responsables acuerdan una decision a través del proceso apro-

piado, la decisién serda mas legitima que si las toman personas con
dudosas cualificaciones y mediante procesos poco fiables.” Cuanto
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mayor es la legitimidad de una decisién, més complicado es ignorar-
la o eliminarla y més reforzado sale el mandato.

Los documentos formales como estatutos, decretos o descripciones
formales de puestos determinan, en gran medida, quién debe partici-
par en una decisién y qué pasos hay que seguir. La decisién de Mahoney
sobre el proyecto Park Plaza, por ejemplo, est4 estructurada formal-
mente. El estatuto le otorga como consejero del DCA la autoridad for-
mal para aprobar o rechazar el proyecto. Segtin la ley, el gobernador no
tiene ningln poder sobre esta decisién. La ley también especifica que
Mahoney no lo puede tomar en consideracién hasta que el plan haya
sido aprobado por el ayuntamiento. Finalmente, la ley requiere que,
una vez el tema esté bajo su consideracion, se evalie el plan en funcién
de los criterios fijados en el estatuto. Profesionales competentes en sus
organizaciones llevaran a cabo dicha evaluacién. Si se desvia de dicho
proceso implicando al gobernador o sus asistentes, o reuniéndose a
escondidas con los promotores, el proceso podria ser percibido como
impropiamente «politizado» y consiguientemente menos legitimo.

Los procesos de decisién pueden ser aceptados por la tradicién o
simplemente por su eficacia. Roger Porter comenta que, por ejem-
plo, en la medida en que el comité de politica econémica del presidente
Ford fue capaz de solventar importantes temas de politica econémica,
tendié a obtener mas recursos para su red, va que era el foro donde los
responsables que necesitaban que el presidente tomara decisiones podi-
an conseguirlo.* Aparentemente, existe un ciclo de retroalimenta-
cién positiva en el desarrollo del proceso politico: aquellas personas
que han trabajado satisfactoriamente vuelven a ser empleadas en el
futuro, y para tareas cada vez mas variadas. Aquellas personas que fra-
casan seran ignoradas incluso si reciben un mandato formal.

Un proceso puede también ser generado y sostenido gracias, exclu-
sivamente, a la capacidad de los participantes: cuanto mayor es el ran-
go de las personas implicadas en la decisién, mas convincente tiende
a ser la decisién. Los presidentes, simplemente por su posicién formal,
pueden incrementar la legitimidad de casi cualquier decisién que quie-
ran tomar.* Pero su competencia y reputacién son determinantes.
Un presidente popular y respetado puede otorgar mayor legitimidad a
una decisién que uno con menor estima.* Un equipo efectivo de per-
sonas voluntariosas con capacidad y experiencia merece confianza y
sus decisiones seran consideradas legitimas.*

Esta cuestién estd claramente en la mente de Sencer cuando refle-
xiona acerca de la movilizacién del pafs para responder a la amenaza
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de la epidemia. Necesita la capacidad del presidente no sélo para ob‘te-
ner los recursos y la autoridad para poner en marcha el program.a sino
también para crear un contexto en el cual miles de médicos y millones
de ciudadanos se encuentren para vacunar y ser vacunados.

La legitimidad formal, la eficacia demostrada y el poder de los par-
ticipantes tienden a determinar la legitimidad de un proceso de dele-
sién. Pero ésta también puede verse influida por el grado en que dis-
pone o no de ciertas cualidades que el ptiblico asocia con un «buen» o
«adecuado» proceso de decisién. Estas expectativas estan estrecha-
mente relacionadas con el compromiso del ptiblico con valores como
la representatividad politica, el uso eficaz del conoci{niento relevante,
el respeto a los precedentes, la claridad y determinacién en la toma de
decisiones, la transparencia y apertura de las deliberaciones, y la res-
puesta a la experiencia acumulada, entre otros.‘*‘j ‘

Dichos valores procedimentales son tratados implicitamente como
requisitos de todo proceso de decision. Si un proceso carece de una o
mas de dichas cualidades, se considera incorrecto.” Alternativamente,
estas caracteristicas podrian ser consideradas como diferentes cuali-
dades, de las cuales un proceso de decisién dispondria de mayor o
menor niimero. Desde esta perspectiva sobre la legitimidad global ,un
proceso de decisién no seria «apropiado» o «inapropiado», sinc.) «mejor»
o0 «peor» en funcién de la presencia o ausencia de estas diferentes
cualidades. ‘

Dicha concepcién alternativa revela la existencia de tensiones que
emergen de diferentes virtudes sobre el proceso. Por ejempl_o, a menu-
do se considera que la «representatividad politica» es inconsistente con
el mayor uso posible del conocimiento. El respeto por los precedentes
yla continuidad a menudo choca con la obligacién de dar respuesta a
;'luev'as circunstancias, independientemente de si dichas circunsl.an-
cias aportan nueva informacién o valores emergentes que anterm::-
mente se habifan ignorado. El deseo de llegar a decisiones determi-
nantes y claras a menudo entra en conflicto con las virtudes de la
adaptabilidad futura y la creacién de relaciones eficaces entre perso-
nas con perspectivas y propdsitos algo diferentes.” o .

La presencia en la evaluacion de los procesos de demsuf.'n de dichos
valores sobre el proceso mas o menos inconsistentes significa que todc.n
proceso es vulnerable a las criticas desde un punto de vista u otro. ?1
nuestra expectativa consiste en que el proceso debe tener todas las vir-
tudes, ademas de la tradicién de buen funcionamiento, entonces todo
proceso es vulnerable a la critica. Dicha vulnerabilidad, junto con la
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competencia entre diferentes procesos de decisién, limita el alcance
efectivo y la vida util de cualquier proceso. El analisis cuidadoso y pro-
fesional que al inicio Mahoney realizé del proyecto Park Plaza fue vul-
nerable a la critica de no respetar el derecho de los ciudadanos de
Boston y sus representantes a tomar su propia decisién. Dicha critica
motivé la promulgacién de la enmienda a favor de la regulacion local.

Ser consciente de las mencionadas virtudes del proceso de decisién
aporta a los directivos un instrumento para el analisis de las fortale-
zas y debilidades de cualquier proceso v la identificacién de las fla-
quezas que deben erradicar para tirar adelante el proceso.

Ideas piiblicas v conocimiento convencional

Los intereses de los diversos actores del entorno autorizador tam-
bién pueden combinarse para producir un mandato basado en un diag-
nostico comuin sobre la naturaleza del problema y la mejor solucién.”
El conocimiento convencional juega un papel importante en el hecho
de legitimar una propuesta politica o condenarla a ser ignorada. Para
citar un ejemplo, el concepto del alcoholismo acentué la importancia
del tratamiento antialcohélico y disminuyé la importancia del control

sobre la oferta.” La conviccién generalizada de que la «rehabilita- -

cién nunca funciona» ha tenido un efecto profundo en nuestra com-
prensién sobre los objetivos del encarcelamiento.™

La procedencia y la pervivencia de dichas ideas comtinmente acep-
tadas es un fenémeno poco conocido. A menudo, determinadas inter-
pretaciones de la experiencia histérica juegan un papel clave: las inter-
pretaciones histéricas del «fracaso» de la ley seca fueron consecuentes,
y, consiguientemente apoyadas, con la concepcién moderna segtin la
cual el problema del alcohol se encontraba en el bebedor y no en el
alcohol en si;* las desastrosas negociaciones entre Chamberlain y Hitler
en Munich crearon la opinién generalizada de que un pais no debe
nunca intentar contentar un régimen totalitario.”® Estas «lecciones
de la historia» se convierten en poderosos axiomas que no pueden
ser rebatidos sin arriesgar la propia reputacién intelectual.™ Asi, por
ejemplo, las analogias con la pandemia de 1918 fueron cruciales para
crear el contexto de la decisién sobre la gripe.

Otras veces las ideas publicas que ayudan a generar el contexto para
la toma de decisiones proceden de profesionales y expertos de una
determinada drea. Aunque el debate sobre la eficacia de la reinsercién
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se debe en gran parte a concepciones ideolégicas sobre la naturaleza
humana, también fue animado por expertos criminélogos y penales
que primero insistieron en el potencial de la reinsercién y luego se
retractaron a medida que los estudios empiricos revelaban con-
sistentemente que lo mas comun era la reincidencia.” Este dialogo
entre expertos transcurrié durante toda una generacién, y sélo se vio
alterado cuando la evidencia no se podia rechazar después de haber
recibido la atencién de diferentes actores externos. De manera similar,
el peso acumulado de la critica experta a los proyectos de reurbani-
zacion durante la década de los sesenta influyé en la nueva estrategia
de Mahoney en el DCA y su rechazo al proyecto Park Plaza.™

Al igual que los grupos de interés, los directivos deben atacar o uti-
lizar las ideas publicas. Representan fuerzas que demandan accién poli-
tica a través del establecimiento de estindares que la politica debe cum-
plir. Si la politica preferida por el directivo es consistente con lo que todo
el mundo reconoce como verdadero, la politica serd mas legitima que si
se opone a la opinién convencional. Si una politica va en contra del sen-
tido comun, entonces el directivo debera encontrar algiin medio para
cuestionar el sentido comtin. Y esto es muy dificil, y como minimo requie-
re tiempo. Incluso la evidencia empirica mas contundente que demues-
tra la inexactitud de la opinién convencional no puede cambiarla en el
corto plazo; el cambio sé6lo ocurrira lentamente a empujones.

Alternativamente, el directivo puede vincular su idea preferida a un
sector diferente de la opinién convencional que actualmente predo-
mina. Ya que a menudo existen sectores de la opinién publica que
rodean un tema politico, el camino mas facil para neutralizar un sec-
tor es centrarse en la alternativa.

En todo momento, las ideas, al igual que las estructuras y los pro-
cesos, adquieren en el entorno autorizador una presencia independiente
de las personas que ocupan posiciones clave en dicho entorno. De hecho,
muchas de las personas que hoy forman el entorno autorizador consi-
guieron sus posiciones alineandose con las nuevas ideas que se gene-
raban y que se convirtieron mas tarde en opinion generalizada.

LA DINAMICA DEL ENTORNO AUTORIZADOR
En todo momento, el entorno autorizador que gufa y sostiene a los

directivos publicos presenta una configuracién diferente: apoyan los
esfuerzos de los directivos de una determinada manera, con una deter-
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minada intensidad y objetivos. Hasta que el gobernador no anuncié su
apoyo al nuevo plan, el entorno autorizador de Mahoney lo apoyaba
para rechazar la propuesta del Park Plaza y mantener la estrategia de
hacer que los proyectos de reurbanizacién fueran mas sensibles a los
intereses de los pobres. De manera similar, hasta que Sencer no cono-
ci6 la aparicién del brote de gripe en Fort Dix, su entorno autorizador
le mandaba gestionar programas rutinarios de vacunacién dirigidos a
los clases menos peligrosas de epidemia. Puede que los directivos cre-
yeran que dichos mandatos, derivados de una particular configuracién
del entorno autorizador, eran inalterables.

Lo que estos casos revelan, sin embargo, es que las demandas v
expectativas del entorno autorizador pueden cambiar, y de hecho lo
hacen, a veces muy rapidamente. El mandato de Mahoney cambia
cuando repentinamente el gobernador anuncia publicamente que, en
su opinién, el proyecto Park Plaza «se encuentra finalmente en el cami-
no de hacerse realidad». En ese momento, el terreno que Mahoney pisa
es resbaladizo, y lo que habia sido un mandato relativamente firme
que apoyaba el rechazo de Mahoney al plan desaparece.

Evidentemente, se puede exagerar el caracter repentino del cambio.
Un buen directivo ptiblico se hubiera dado cuenta que la posicién apa-
rentemente sélida del gobierno en contra del proyecto Park Plaza, escon-
dia un conflicto politico latente. Durante un tiempo, Mahoney podia
mantener el apoyo para su politica preferida basandose en que el plan
era insensato e ilegal. Al cabo del tiempo, sin embargo, las fuerzas poli-
ticas que apoyaban el plan consiguieron persuadir a otros sobre sus vir-
tudes. Dicho apoyo, combinado con la aparente incapacidad de Mahoney
para llegar a un compromiso satisfactorio, pusieron al gobernador e;1
su contra. Los mandatos para la accién dependen de los flujos y reflu-
jos de la controversia y del reequilibrio de las fuerzas politicas.

El caso de Sencer revela una fuente diferente de inestabilidad en
los mandatos: los cambios en las condiciones externas objetivas. El
brote de gripe en Fort Dix, descubierto por los expertos, cambia la ima-
gen de la situacién a la cual el gobierno debe hacer frente. Dicho cam-
b.lo. asu vez, obliga a Sencer a alertar a los actores de su entorno auto-
rizador sobre la nueva realidad a la cual deben responder y a solicitar
Su apoyo para ayudar a la sociedad.

) Asf pues, hay que reconocer que generalmente los mandatos cam-
EL?; It.l.?isacezau!_::ti;rzzsopoli ti.cas que previamente so?t.uviemn una poli-
: : reganizativa a menudo se debilitan con los flujos

y reflujos politicos, y con los intereses cambiantes de los actores poli-
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ticos. Grupos cuyos intereses eran inicialmente ignorados pueden adqui-
rir fuerza. Pueden emerger nuevos grupos interesados en las opera-
ciones del gobierno. Ambos pueden alterar el equilibrio politico en el
entorno autorizador y con él el mandato para la accién directiva.

De manera similar, la experiencia sobre determinadas politicas y
estrategias organizativas particulares se acumula y empieza a influir,
mas o menos rdpidamente o de manera precisa, en los juicios sobre su
adecuacién. A medida que cambia la opinién generalizada sobre las
politicas efectivas, también cambian los mandatos para la accién.

Asi, de la misma manera que los directivos privados no pueden con-
fiar en que sus mercados sean estables, los directivos publicos no pue-
den confiar en que sus mercados politicos permanezcan inalterados.
Deben estar preparados para adaptarse a cambios en las aspiracio-
nes politicas o a los retos sustantivos a los que se enfrentan en su entor-
no operativo.

Evidentemente, también se puede exagerar el caricter cambiante
de dichos mandatos. La mayoria de las organizaciones publicas per-
manecen en el mismo negocio durante mucho tiempo. Tanto el depar-
tamento de Asuntos Sociales de Massachusetts como el centro de con-
trol de enfermedades permanecerin en funcionamiento indefinidamente
para promocionar el desarrollo comunitario y reducir las epidemias.
No desapareceran nunca ni tampoco veran sus misiones radicalmen-
te alteradas.

Se podria decir que las demandas sociales permanecen constantes
en la medida en que siempre se centran en las mismas dimensiones de
la actuacion del sector publico. Mahoney y el DCA pueden verse atra-
pados para siempre en un conflicto entre los valores de la promocién
del desarrollo econémico, la proteccién de los intereses de los pobres
que pueden verse afectados por la reurbanizacién y el grado adecua-
do de autonomia de las autoridades locales para tomar estas decisio-
nes complejas. Sencer y el CDC pueden oscilar indefinidamente entre
la denodada consecucién de los objetivos de vacunacién y salud publi-
ca v la proteccién del derecho individual a tomar las propias decisio-
nes sobre la salud.”

Pero el énfasis relativo que hay que otorgar a dichos valores, y los
modos especificos que se aplican en los casos individuales, estan suje-
tos a cambios importantes como resultado de los movimientos politi-
cos. En este sentido las tendencias politicas afectan las expectativas
sobre lo que los directivos deben producir. Es por esta razén que los
directivos publicos eficaces deben empezar por la gestion politica.
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EL RETO DE LA GESTION POLITICA

Para muchos directivos publicos, el entorno politico que rodea
sus actividades es peligroso. Es un mundo complejo lleno de actores
mas poderosos que ellos, donde los conflictos sin resolver y los cam-
bios impredecibles transforman cometidos antes altamente valorados
en monumentos a la locura, y donde reputaciones profesionales antes
brillantes son denostadas. Si pudieran, preferirian evitar adentrarse
en dicho entorno. De hecho, son los partidarios mas entusiastas de la
idea de que la politica debe mantenerse al margen de la administra-
cién, ya que dicha idea los afsla del griterio politico.”

Sin em bargo, es evidente para casi todos los directivos pflblicos‘ que
estan obligados a interactuar con dicho entorno, al menos en cierta
medida. Como minimo, deben mantener mecanismos rutinarios de
rendicién de cuentas y responder a las preguntas ocasionales de la pren-
sa sobre sus agencias. Sin embargo, algunos de los mejores directi-
vos puiblicos parecen creer que la clave de su éxito radica en adentra-
se en lugar de huir de dicho mundo." De hecho, el caso de Mahoney
nos ensefia el resultado tragico que obtienen los directivos que no se
preocupan diariamente de la gestion de la autorizacién politica para
su actuacion.

Mahoney es en muchos sentidos un directivo publico virtuoso.
Piensa que su deber moral y legal le obliga a resistirse a util‘izar. tsu
potestad sobre el dominio publico para facilitar la reurbanizacién
excepto en aquellos casos en que se produciria valor publico de mane-
ra significativa. Los criterios legales que permiten a un 4rea ser reur-
banizada, ofrecen importantes pistas sobre c6mo el Pariamepto ha
intentado definir el valor ptblico. Pero Mahoney aporta su propia con-
cepcién sobre el valor publico. Lo relaciona con el servicio a los Pobres,
en lugar del desarrollo econémico de la ciudad o la generacion de
beneficios. Debido a que encuentra escaso valor de este tipo en la pro-
puesta de Park Plaza, y ya que al principio el gobernador apoya su
decisién, Mahoney se ve moral y politicamente autorizado a recha-
zar la propuesta.

Desafortunadamente, al tomar dicha decision, Mahoney deja de
esforzarse por mantener la legitimidad y el poder de su posicién. Con
la decisién fundamentada en su s6lida concepcion moral, la ley y el
apoyo del gobernador, Mahoney da por cerrado el caso. Mientras, la
oposicién contintia presionando a favor de su concepcién del valor
piblico en el foro civico. Pronto, el pleno del ayuntamiento, el alcalde
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de Boston, y la prensa local se unen a los promotores, los construc-
tores, v los sindicatos en la opinién de que el proyecto Park Plaza tie-
ne interés para Boston. Dichas fuerzas politicas confian poder per-
suadir a Mahoney de que la reurbanizacién privada del area de Park
Plaza es suficientemente valiosa para justificar el uso de la potestad
sobre el dominio publico incluso si la zona de combate no puede ser
reurbanizada. Si Mahoney no lo aprueba, las fuerzas politicas inten-
taran quitarle sus poderes —la capacidad de decision sobre la reurba-
nizacién local— o cesarlo —la amenaza implicita del gobernador—.
Mahoney, confiado en que dispone del apoyo politico del gobernador,
el poder de la ley, y la fuerza de su propia concepcién moral, no sien-
te la necesidad de movilizar otros colectivos que apoyen su vision del
proyecto.

El hecho de que Mahoney no construya una base politica para su
posicién sobre el Park Plaza produce un cambio radical en el equili-
brio de las fuerzas politicas sobre la decisién. Este hecho a su vez sittia
a Mahoney ante un duro dilema. Debe decidir entre si acepta «apren-
der» el mensaje de las fuerzas politicas o insiste en que el resto de la
gente esté de su parte.” Esta es la tensién que otorga al caso una dimen-
sion moral a la vez que un interés técnico. El caracter, la capacidad
gerencial y la concepcién sobre la virtud de Mahoney son puestos a
prueba. Mahoney podia haber evitado todo esto si se hubiese dado
cuenta antes de que necesitaba hacer un esfuerzo politico para apoyar
su autoridad y rechazar el plan Park Plaza, ya que su autoridad no le
habia sido otorgada de manera permanente sino condicionada a su
capacidad para utilizarla en beneficio de otros propésitos.

El caso de Sencer, en cambio, revela cémo las oportunidades para
el ejercicio del liderazgo pueden ser aprovechadas por los directivos
ptblicos. La posicién de Sencer al frente del CDC le alerta de la ame-
naza de la epidemia. Su capacidad como cientifico, y sus relaciones
con otros importantes cientificos, le otorgan poder sustancial para con-
formar las opiniones de sus supervisores en el departamento de Sanidad,
Educacién y Bienestar, la oficina del presupuesto y la oficina del pre-
sidente, el congreso y los medios, acerca de la naturaleza de la ame-
naza y de las acciones apropiadas para eliminarla. Las capacidades de
su organizacion le aseguran también que tendra un papel importante
en la implementacién de cualquier actuacién de &mbito nacional para
monitorizar la amenaza o inmunizar a la poblacién. La tinica cuestién
es saber si dispone del coraje y la habilidad suficientes para activar este
potencial de liderazgo.
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Fsta no es una cuestion trivial. Después de todo, existe un riesgo
personal y organizativo asociado a dicha iniciativa. Si Sencer actua
agresivamente para movilizar a sus superiores politicos, la sociedad le
atribuira a él y al CDC cualquier consecuencia adversa que se derive
en el futuro de la iniciativa contra la epidemia. Ademas, no puede estar
seguro de que la amenaza asociada a la epidemia se materialice. Si no
lo hace y surgen consecuencias negativas, Sencer, el CDC y la causa a
favor de la sanidad publica preventiva se veran perjudicados. En resu-
men, al ejercer el liderazgo, tanto Sencer como Miller en el capitulo 3,
arriesgan su empresa.

Obviamente, existen muchos elementos que condicionan la habi-
lidad de un directivo como directivo politico. En el préximo capitulo
exploro algunas de las técnicas disponibles para guiar los calculos y
juicios de los directivos que desean desempefar correctamente esta
funcién.

NoTas

1. Esta descripcion se basa en un caso desarrollado por Colin Diver: «Park Plaza»
(Boston University, 1975), distribuido por la Kennedy School como el Caso #C16-75-
707.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1975.

2. El caso de la gripe procede de dos fuentes. La primera es un caso de la Kennedy
School supervisado por J. Bradley O'Connor y Laurence E. Lynn, Jr, titulado «Swine
Flu (A),» Caso #C14-80-313.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case
Program, 1980. La segunda es un libro excelente que describe y analiza estos aconteci-
mientos: Richard E. Neustadt y Harvey Fineberg, The Epidemic That Never Was: Policv-
Making and the Swine Flu Affair, Nueva York, Vintage, 1983.

3. Graham T. Allison observa: «Destacar [...] las distinciones mas destacadas entre
la gestion publica y la privada constituve una diferencia constitucional fundamental.
En el marco empresarial, las funciones de la gestion se concentran en una sola per-
sona: el director general [...] Por el contrario, en el gobierno de los Estados Unidos,
las funciones de la direccion general estan constitucionalmente distribuidas entre
instituciones competentes: el ejecutivo, dos cdmaras del Congreso v los tribunales
[...] Es decir que en el sector privado, dichas funciones se concentran en el director
general y en el sector piiblico estin compartidas por varias personas que compiten
entre sf con la misma ambicion [...] Puesto que la mayoria de los servicios ptblicos
se ofrecen a través de organizaciones locales v estatales, con fuentes de autoridad
independientes, esto comporta toda una ristra de directivos a este nivel». Allison,
«Public and Private Management: Are Thev Fundamentally Alike in All Unimportant
Respects?» en Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (comps.), Classics of Pubiic
Administration, 2a ed., Chicago, Dorsey Press, 1987, pag. 519. Sin duda alguna,
conseguir Ia.suﬁcienlc autoridad de todos los que comparten dicha autoridad para
actuar, constituye una importante funcién directiva. Véase también la discusién sobre
la -dw_e-cmén indirecta» de David Lax v James K. Sebenius, The Manager as Negotiator:
Bargaining for Cooperation and Competitive Gain, Nueva York, Free Press, 1986,
pags., 323-324.
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4. Obsérvese que en las actuaciones del sector priblico como la recaudacién de impues-
tos, la regulacion y la imposicion de la ley, que se basan en la autoridad de obligar a otros
a contribuir en sus objetivos, gran parte de la capacidad necesaria para conseguir sus
objetivos se encuentra, inevitablemente, fuera de los limites de la organizacion.
Consiguientemente, la gestién politica, entendida como el esfuerzo por movilizar la auto-
ridad pablica y la legitimidad por un propésito, puede ser particularmente importante
para las organizaciones que regulan e imponen la ley. Sin el apoyo publico para ayu-
darles en la tarea de la imposicién, no pueden alcanzar el grado de conformidad que
necesitan para la consecucion de sus objetivos. Véase Malcolm Sparrow, Imposing Duties:
Government'’s Changing Approach to Compliance, Westport, Conn., Praeger, 1994, para
una discusién de los problemas especificos con los que se enfrentan las organizacio-
nes que «imponen obligaciones» en lugar de las que «prestan servicioss.

5. La cita memorable de Richard Neustadt recoge la idea fundamental sobre la
gestion publica: «Cuando un hombre comparte autoridad con otro, pero no gana ni
pierde su puesto por culpa de los caprichos del otro, su disponibilidad a actuar por
requerimiento del otro depende de si considera que esta accién le conviene. La esen-
cia de la tarea persuasiva del presidente consiste en convencer a sus hombres de que
lo que la Casa Blanca espera de ellos es lo que deberian hacer por iniciativa propia y
con su propia autoridad». Richard E. Neustadt, Presidential Power and the Modern
Presidents: The Politics of Leadership from Roosevelt to Reagan, Nueva York, Free
Press, 1990, pag. 30.

6. Herbert Kaufman, The Administrative Behavior of Bureau Chiefs, Washington, D.C.,
Brookings Institution, 1981, pags. 45-78.

7. Gordon Chase y Elizabeth C. Reveal, How to Manage in the Public Sector, Reading,
Mass., Addison-Wesley, 1983, pags. 64-75. Para un caso interesante en el que los direc-
tivos publicos intentan negociar los términos rutinarios de su responsabilidad, véase
«The Executive Branch and the Legislature: Opening the Lines of Communication in
Minnesota,» KSG Caso #C16-90-991.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government
Case Program, 1990. Acerca de las formas en que los supervisores politicos intentan
hacer responsables de las operaciones rutinarias a los directivos publicos, véase Mark
H. Moore y Margaret J. Gates, Inspectors-General: Junkvard Dogs or Man's Best Friend?,
Nueva York, Russell Sage, 1986.

8. Para una discusién sobre este problema, véase Mark H. Moore, Accountability and
Innovation, Washington, D.C., Council for Excellence in Government, 1993, pags. 137-148,

9. Recordemos la observacién de E. Pendleton Herring: «Sobre las espaldas de los
burécratas, se ha cargado gran parte de la tarea de reconciliar las diferencias de los dis-
tintos grupos y de hacer efectivos v factibles los compromisos econémicos y sociales
decididos a través del proceso legislativos. Herring, «Public Administration and the
Public Interest», en Jay M. Shafritz v Albert C. Hyde (comps.), Classics of Public
Administration, 2a ed., Chicago, Dorsey Press, 1987, pag 74.

10. Neustadt observa que esta situacién se repetird a menudo: «La mayoria de las
politicas afectan a varias agencias; la mayoria de los programas requieren colaboracion
entre las agencias» (Presidential Power and the Moder Presidents, pag. 34).

11. Para un ejemplo de estos sistemas que operan a nivel presidencial, véase Laurence
E. Lynn, Jr,, y David DeF. Whitman, The President as Policy-maker: Jimmy Carter and
Welfare Reform, Filadelfia, Temple University Press, 1981, Para una propuesta acerca
de la forma de disefar dichos sistemas, véase Laurence E. Lvnn, Jr., y John M. Seidl,
«Bottom-Line Management for Public Agencies», Harvard Business Review,
vol. 55, n" 1, 1977.

12. Richard Neustadt nos recuerda que incluso los presidentes no siempre pue-
den controlar eficazmente sus burocracias: Presidential Power and the Modern
Presidents, pags 29-32. Lynn y Whitman narran el fracaso del liderazgo presidencial
en la coordinacién del desarrollo de una politica social: The President as Policvmaker
pags. 265-268.




