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Capitulo 5

PROMOCION, NEGOCIACION Y LIDERAZGO:
LAS TECNICAS DE LA GESTION POLITICA

Los directivos publicos deben implicar a los actores del entorno
politico externo para conseguir apoyo politico, ganarse la legitimidad
y movilizar a los actores que estan fuera del ambito directo de su
autoridad.' Pero ¢como hacerlo?

Lo que, inicialmente, puede parecer una cuestién puramente téc-
nica, es también una cuestién ética. La manera en que los directivos
ptblicos implican a su entorno politico determina la calidad de la
gobernabilidad democratica de que gozan los ciudadanos. Afecta a la
conviccién que tenemos de que los directivos publicos persiguen pro-
pésitos genuinamente colectivos en lugar de su interés personal o sus
propias concepciones del bien publico.? Las técnicas que se utilizan
para que los directivos dominen o perviertan el juego democratico en
su propio interés deben rechazarse por ser incompatibles con la
mejora préactica de la gestion publica. Hablar de «mejora practica»
significa hablar de la necesidad de que las técnicas sean a la vez éti-
cas y eficaces.?

Para explorar las mejores practicas de la gestién politica, conside-
remos las respuestas que Mahoney y Sencer dan a las situaciones a
las que se enfrentan. La tltima vez que hablamos de Mahoney estaba
considerando su decision sobre Park Plaza. Por su parte, Sencer bus-
caba una manera de movilizar a la nacién para responder a la ame-
naza de una epidemia.

LAS INICIATIVAS DE MAHONEY

Para Mahoney parece que el momento oportuno para la gestion
politica ya ha pasado. Capitulos atras lo dejamos defendiendo en soli-
tario un proyecto que habia adquirido un apoyo politico considera-
ble. Las pocas opciones que estaban a su alcance ponen de manifies-
to el precio que hay que pagar por no haber pensado antes en una
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gestién politica eficaz. Sin embargo, al revisar su actuacién, un
observador imparcial deberia senalar tanto los resultados negativos
como los positivos.

Inicialmente, Mahoney cumplié con la tarea central de la gestién
politica: consiguié el apoyo del gobernador para rechazar el plan
Park Plaza. De hecho, el apoyo del gobernador fue tan sélido que vet6
la enmienda que le hubiera quitado a Mahoney sus competencias.
Este tipo de apoyo es mds bien excepcional, y Mahoney supuso que
se mantendria. Sin embargo, visto con perspectiva, el apoyo del
gobernador no tenia una base muy sélida. De hecho, emergi6 del pro-
ceso de decisién ordinaria del gabinete. Un nuevo subordinado poli-
tico, en este caso Mahoney, presenta una cuestién complicada a su
jefe, el gobernador Sargent. El jefe se muestra de acuerdo con la deci-
sién que el subordinado quiere tomar. El subordinado toma la de-
cisién y se olvida del tema.*

El problema es que el tema no se acabé ahi. Al contrario, Mahoney
se vio inmerso en continuas negociaciones con la BRA y los promo-
tores, que no iban por el buen camino. Mahoney continuaba insis-
tiendo en que los promotores debian asegurar la financiacién y mos-
trar un mayor compromiso con el desarrollo de la zona de combate.
Los promotores se negaron a hacer dichas concesiones. Ocho meses
mas tarde, el estado de las negociaciones llevé al gobernador Sargent
a convocar una rueda de prensa. Aunque el nuevo plan no diferia en
casi nada del anterior, Sargent lo aceptaba.

En su lucha por encontrar el apoyo necesario para rechazar Park
Plaza, Mahoney debia haber pensado en dos cuestiones que le hubie-
ran hecho ver su equivocacién y las opciones de que disponia. En pri-
mer lugar, ¢por qué las negociaciones con los promotores no fueron
bien? Y, en segundo lugar, ¢por qué el gobernador cambié de opinién?

Las dificultades de las negociaciones se pueden achacar, en parte,
a la personalidad de los protagonistas. Mahoney, el director de la
BRA y los promotores, todos hombres decididos y obstinados, estan
acostumbrados a actuar por su cuenta. Dichas actitudes a menudo
hacen fracasar las negociaciones.® El fracaso también se puede atri-
buir a problemas técnicos en el proceso negociador. Mahoney debia
negociar con los promotores a través de la BRA, y no directamente.®

Pero el conflicto provenfa de una concepcién errénea: ambas par-
tes asumieron que podian conseguir lo que querian sin negociar.
Mahoney, confiando en que el gobernador continuaria apoyandole,
pensé que si se mantenia firme, podria paralizar el proyecto o dictar

Las técnicas de la gestion polftica 203

los términos de su aprobacién. Los promotores, apoyados por la ciu-
dad de Boston, que tiene una larga historia de enfrentamiento con el
DCA, crefan que podian ganar. Asi, ninguna de las partes tenfa dema-
siado interés en negociar,’

Mahoney tenfa que haberse percatado de que si los promotores se
habian mostrado reticentes a ceder en el pasado cuando el goberna-
dor le apoyaba, estarfan atin menos dispuestos a ceder si el goberna-
dor le retiraba su apoyo. Para mantener su capacidad negociadora
Mahoney debia volver a conseguir el apoyo del gobernador,

¢Por qué dejé el gobernador de apoyar a Mahoney y de manera tan
abrupta? Podemos considerar tres posibilidades. Primero, el precio
politico por apoyar la posicién de Mahoney puede que fuera simple-
mente demasiado elevado. Sargent estaba dispuesto a apoyar a
Mahoney durante un tiempo, pero cuando las manifestaciones de
oposicion crecieron y no aparecia ninguna muestra de adhesién, no
podia seguir manteniendo la misma posicion.

Segundo, el gobernador pudo convencerse de que el proyecto de
Park Plaza era valioso. A pesar de sus dudas sobre la viabilidad finan-
ciera y la legalidad del proyecto, pudo haber decidido que, al juzgar
el valor del proyecto para la ciudad, debia respetar las opiniones de
los representantes de la ciudad, antes que las de su ministro, incluso
aunque lo hubiera nombrado él.

Tercero, Sargent pudo haber cambiado de parecer debido a que
las repercusiones politicas de la decisién de Park Plaza limitaban
sus opciones en la gestién de una cuestién mas importante en otro
ambito. Mientras Mahoney lidiaba el tema de Park Plaza, el gober-
nador y su ayudante, Al Kramer, consideraban la posibilidad de
aparcar el proyecto de construccién de la autopista que iba a pasar

cerca de Boston. Estaban dispuestos a hacerlo, pero sabian que si lo
hacfan deberfan pagar un precio politico considerable, principal-
mente a la industria constructora. Desafortunadamente, este colec-
tivo era el mismo que se veria negativamente afectado por el recha-
zo al Park Plaza. Rechazar ambos proyectos en el mismo espacio de
tiempo podria considerarse como una declaracién de guerra contra
el sector de la construccién, con consecuencias electorales para
la administracién de Sargent. Denegar el proyecto de las autopistas
y aceptar Park Plaza calmaria un poco los 4nimos de los construc-
tores. Sargent necesitaba la aprobacién de Mahoney al proyecto
Park Plaza para darle la posibilidad de decir no al proyecto de la
autopista.®
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Es significativo que ni Sargent ni Kramer se lo explicaran a
Mahoney. Lo normal en una reunién del ejecutivo sobre la estrategia
global de la administracién en un proceso de planificacién, es que
dichos temas se comenten.” No se analizan los temas sélo por su
importancia intrinseca sino por su interrelacién. Dicha interrelacién
no sélo se analiza en términos técnicos, es decir en la medida en que
afectan al funcionamiento y la disponibilidad general de recursos
financieros y gerenciales, sino también en términos politicos."

Pero disefiar y poner en marcha dichos sistemas de planificacion
se requiere capacidad y no poca confianza entre los actores princi-
pales.' En este caso, el ingrediente crucial, la confianza construida
a partir de experiencias y valores comunes, parece ausente. Sargent
y Kramer no pueden estar seguros de que Mahoney considerars el
problema como suyo. Probablemente ver4 el dilema como un pro-
blema politico que no le concierne.'? Mahoney puede incluso ir a la
prensa para quejarse de la existencia de presiones politicas que
le llevan a tomar una decisién errénea sobre el proyecto Park
Plaza. Cualquiera que sea la razén, esta discusién crucial nunca
tuvo lugar.

Hay que destacar que la ausencia de confianza obligé a Mahoney
a esforzarse mas para obtener apoyo politico para su decisién. No
pudo conseguir ni el tiempo ni el espacio psicolégico para defender
su posicién ante el gobernador.

Pero la falta de confianza también perjudica al gobernador. Des-
pués de todo, Sargent tiene el mismo problema que Mahoney. Sar-
gent necesita tanto a Mahoney como Mahoney a Sargent. Como Ma-
honey, el gobernador desea dar por resuelta la decisién de Park Plaza
¥ que el proyecto se resuelva de manera satisfactoria para todo el
mundo. Hubiera sido perjudicial para el gobernador que Mahoney se
quejara ptiblicamente de la presién politica sobre la decisién del Park
Plaza. En resumen, el gobernador queria que Mahoney aprobase el
proyecto de manera entusiasta y aportara asi su credibilidad, conoci-
miento y reputacién moral al proyecto. Sin esto, los objetivos del
gobernador podian verse frustrados. El hecho de que el gobernador
necesitara la aprobacion de Mahoney, le otorgaba a éste alguna capa-
cidad de influir sobre Sargent y un cierto margen de negociacién.
Pero Mahoney debia utilizar esta capacidad sutilmente si no queria
ser acusado de deslealtad o insubordinacién.

Habiendo perdido el apoyo del gobernador, Mahoney debia reeva-
luar su posicién y calcular c6mo mejorarla. Al hacer este calculo,
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Mahoney se dio cuenta de que s6lo disponia de una semana o dos
para actuar. El plazo era corto por tres razones.

Primero, tal y como hemos sefialado mds arriba, el anuncio de
Sargent de que el plan «se iba a convertir en realidad» generé un
torrente de llamadas de los periodistas."” Mahoney recibia llamadas
diarias para saber si ya habia tomado una decisién. Si posponia su
decision demasiados dias, aquellos que deseaban una rapida aproba-
cién, y entre ellos los promotores, podian quejarse del retraso.

Segundo, Mahoney habia dedicado ocho meses al problema, y con
escasos resultados. Su reputacién como directivo competente estaba
en cuestién, y cualquier peticion de mayor tiempo para estudiar el
plan hubiera sido percibida como poco creible.

Tercero, el plazo para la decisién sobre la autopista se acercaba.
El gobernador y su equipo, que querian que el tema del Park Plaza
se resolviera favorablemente antes de que decidieran aparcar la
construccién de la autopista, presionaron a Mahoney para tomar
la decision.

La inminencia de la fecha tope eliminaba muchas opciones que en
otras circunstancias Mahoney podia haber considerado, como la
movilizacién de un colectivo que apoyara su decisién. Era demasia-
do tarde para reformular el tema y transformarlo de una cuestién de
desarrollo econémico y competencia local en una cuestién de justicia
y legalidad, ya que los periédicos ya habian mostrado su apoyo al
proyecto. Debido a que Mahoney llevaba ya varios meses consideran-
do el tema, también era demasiado tarde para constituir un panel
consultivo de expertos para estudiar el tema.

Probablemente Mahoney hubiera tenido que pedir al gobernador
mas tiempo o la retirada de su entusiasta declaracién sobre el nuevo
plan. Esto hubiera dado a Mahoney mayor poder de negociacion
ante los promotores. Existia alguna posibilidad de que Mahoney
pudiera convencer al gobernador de la necesidad de retractarse de
su declaracién piblica. Mahoney tenia un poder limitado, a pesar
de que tanto él como el gobernador sabian que atn podia perjudicar
el proyecto Park Plaza, y de esta manera al gobernador y a la deci-
sién sobre la autopista. Sargent se anticip6 a la necesidad de nego-
ciar con Mahoney comprometiéndose previamente a apoyar el pro-
yecto Park Plaza.™ ;

Esencialmente, Mahoney no tenfa otro apoyo para rechazar el
plan que sus poderes formales y su conviccién de que era ilegal y
poco valioso para la poblacién, por lo que no estaba justificado el
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uso del poder sobre el dominio publico. Podia haber rechazado el
proyecto otra vez y haber esperado las consecuencias. Podia aprobar
el proyecto y dedicarse a otros temas. O podia dimitir discretamente
y dejar que el nuevo ministro aprobara el proyecto. Todas las opcio-
nes eran malas. Y revelaban el precio de una gestién politica poco
inteligente.

Mahoney acabé dimitiendo y criticando duramente al gobernador.
Sus criticas al proyecto fueron lo suficientemente duras y convincen-
tes como para que los promotores retiraran el plan. En esa drea no se
construy6 nada durante afios. La estrategia de Mahoney para desa-
rrollar y utilizar el DCA con el fin de defender un desarrollo econé-
mico socialmente responsable languidecio sin su liderazgo. Al fin y al
cabo, el resultado no fue muy bueno.

LAS INICIATIVAS DE SENCER

La situacién en la que dejamos a Sencer era més favorable que la
de Mahoney. El proceso de decisién tan s6lo habia empezado. El con-
sejo asesor para los programas de vacunacién se habia reunide para
discutir el brote de Fort Dix y habia decidido, casi por unanimidad,
que el pafs se enfrentaba a un «riesgo sustancial» de una gripe y que
se requeria una «accién heroica». La tinica cuestién para Sencer era
determinar la mejor manera de que el gobierno emprendiera dicha
accién. Las acciones que llevé a cabo responden al clésico estilo del
emprendedor politico."

El 10 de marzo de 1976, inmediatamente después de la reunién
del consejo, Sencer llamé a Cooper, su inmediato superior y vicemi-
nistro de Sanidad, para informarle sobre las conclusiones del conse-
jo: 1) que existia la posibilidad de una epidemia; 2) que aunque no se
podia estimar la gravedad del problema, existian razones para estar
preocupado; 3) que las definiciones tradicionales de grupos de alto
riesgo no eran apropiadas en este caso porque los jévenes también
eran vulnerables a esta enfermedad; 4) que consiguientemente la res-
puesta debia ser universal y no un programa de vacunacién selectivo;
5) que la complejidad logistica para la produccién y la distribucién
de la vacuna requerfa que el gobierno actuara inmediatamente para
garantizar una respuesta eficaz para la préxima temporada; y 6) que
la posibilidad de que la enfermedad se expandiera rapidamente y de
manera imperceptible a través del jet spread hacia necesario que todo
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el mundo se vacunara tan rapidamente como fuera posible, necesa-
riamente antes del otofio.

Cooper escuché a Sencer y le comunicé que debia ausentarse del
pais diez dias. Sin embargo, Cooper consider6 que el tema era sufi-
cientemente urgente y le pidié a Sencer que elaborara un informe y
lo llevara a Washington para su discusién. Este era el primer paso
necesario para Sencer. Le llevé dos dias redactar el informe. Dado
que se trata de un documento clave y es un componente importante
de las técnicas de gestion politica utilizadas por Sencer, vale la pena
que nos detengamos para describirlo con detalle.'

El informe escrito para ser firmado por Cooper y luego enviado a
David Mathews, ministro de Sanidad, Educacién y Bienestar, formu-
laba la cuestién de la siguiente manera: «cCémo deberia responder el
gobierno federal al problema causado por el nuevo virus?». Para ayu-
dar a Mathews y su equipo asf como a sus superiores en la Casa
Blanca a diagnosticar el problema, Sencer destacd, entre otros, los
siguientes «hechos»:

2. El virus tiene relacién con el antigeno causante del virus de la
gripe que causé la muerte de 450.000 personas en la epidemia
de 1918-1919, es decir, mas de 400 de cada 100.000 americanos...

3. Toda la poblacién americana menor de 50 afios es susceptible
de contraer dicha enfermedad...

7. Se puede desarrollar una vacuna para dicha gripe antes de la
proxima temporada. Sin embargo, la produccién en masa reque-
riria un esfuerzo extraordinario por parte de los productores
farmacéuticos.

También presenté los siguientes datos a tener en cuenta a la hora
de decidir sobre la respuesta gubernamental:

1. [...] La evidencia actual y pasada indica una alta probabilidad de
que se declare una gripe en el pais en 1976-1977. La gripe repre-
senta un cambio radical en relacién a anteriores virus y la pobla-
cién menor de 50 afios puede verse afectada. Estos son los ingre-
dientes de la pandemia.

2. Las medidas rutinarias en relacién a la gripe [...] no serfan capa-
ces de evitar la pandemia.
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3. La situacion es critica. La respuesta debe ser «o todo o nada».
Si se toman medidas extraordinarias, no hay casi tiempo para
asegurar la produccién suficiente de vacunas y para movilizar
el sistema nacional de vacunacién. Se debe tomar una decisién
ahora.

4. Una accién de sanidad publica de esta envergadura no puede lle-
varse a cabo sin el liderazgo, patrocinio y financiacién del gobier-
no federal.

Asi, Sencer propuso y analizé cuatro alternativas:

1. No actuar: se puede argumentar la inexistencia de razones para
tomar decisiones extraordinarias [...]. Hasta la fecha, sélo se
ha producido un brote. El virus de la gripe ha estado presente
desde 1930 pero no ha afectado a los seres humanos.

2. Respuesta minima: bajo esta alternativa, se confia en los siste-
mas de vacunacioén ya existentes y la accién espontéanea de la
sociedad.

3. Programa gubernamental: la responsabilidad para un programa
nacional de vacunacién corresponde casi totalmente al gobierno.

4. Programa combinado: [...] el plan se basaria en la capacidad finan-
ciera, técnica y de coordinacién del gobierno federal, en la expe-
riencia en la implementacién de programas de vacunacién y
capacidad de distribucién de las agencias estatales de sanidad,
y en el sector privado para los recursos médicos y de otro tipo
que deben ser movilizados.

Después de una breve discusion reiterando los principales puntos,
Sencer concluia recomendando que el «ministro adopte la alternati-
va 4 como la estrategia del departamento, que los servicios de sani-
dad prblica sean responsables de la implementacién del programa y
que ésta se inicie inmediatamente».

Como se puede ver, dicho memordndum aparece ingeniosamente
redactado para que Sencer consiga implicar a sus superiores en el
esfuerzo heroico de inmunizar a la poblacién entera contra la ame-
naza de una gripe. Sin llegar a distorsionar los hechos, Sencer hace
palpable la amenaza de una epidemia, basicamente a través de las
reiteradas referencias a la pandemia de 1919 y a la vulnerabilidad de
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la gente joven. También argumenta convincentemente que la eleccién
es «todo o nada». La decisién no se puede graduar o retrasar sin
sacrificar su eficacia. De sus palabras se deduce que cualquier gobier-
no que se inhiba ante tal riesgo serd juzgado como negligente. Dicho
esto, facilita la toma de la decisién presentando su alternativa prefe-
rida entre la opcién irresponsable de «no hacer nada» y la ideolégi-
camente inaceptable de una «respuesta exclusivamente puiblicax.

Asi, como un participante en dicho proceso observé, el informe
fue como apuntar con una pistola en la cabeza de los decisores a
quienes Sencer debia persuadir para conseguir sus objetivos."” Ante
la urgencia de preparar el pais para responder a tal amenaza para la
sanidad publica, Sencer dejé de lado varias consideraciones: el coste
econdémico, los efectos secundarios de la vacuna, incluso la reputa-
cién personal e institucional de los responsables a los que pedia que
lideraran el proyecto.'

Armado con dicho informe, el 13 de marzo Sencer viaj6 a Washing-
ton para entregarlo a sus superiores en el ministerio. Aunque Cooper
habifa abandonado el pais, habia dejado preparado el encuentro. Habia
ordenado a su asistente, James Dickson, que preparara una reunién
entre Sencer y el ministro Mathews, y avisé a James Cavanaugh, asesor
del presidente Ford en materia de sanidad.

La visita de Sencer a Washington alert6é a otros directivos cuyo
consejo debia tomarse en cuenta." Ya que la respuesta propuesta
requeriria un mayor gasto federal, tanto el secretario de Estado para
la planificacién y evaluacién del ministerio de Sanidad, como el in-
terventor fueron avisados. De manera similar, P. O'Neill y James
Lynn, de la oficina de gestion y del presupuesto, fueron advertidos.
Debido a que la accién requeriria el liderazgo presidencial, el perso-
nal de la Casa Blanca también fue informado.

Aunque algunas personas dudaban sobre la urgencia del problema
v la pertinencia de la propuesta, sus dudas fueron ignoradas ante la
solida base que Sencer habia sabido construir en torno al problema y
su solucién. Lo que hizo irrebatible la posicién de Sencer fue su
dominio de dos recursos politicos clave: la importancia esencial de la
proteccién de la sanidad publica y la reputacién del CDC como orga-
nismo experto y neutral. Esto permitié a Sencer saltarse el proceso
ordinario de decisién de Washington con la misma facilidad de quien
corta la mantequilla con un cuchillo.

La primera visita de Sencer llevé la cuestién a las mismas puertas
de la Casa Blanca, pero el presidente atn debfa decidir si se implica-
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ba personalmente. Sin embargo, Sencer, gracias a su influencia, con-
sigui6 ser recibido en el Despacho Oval. El informe de Sencer en
el ministerio llevé a Mathews a escribir un informe a James Lynn, el
director de la oficina presidencial, poniendo de manifiesto que
«Existe evidencia de que este otofio se declarard una gripe», mencio-
nando la comparacién con la epidemia de 1919.” Esto hizo que la
cuestién fuera tomada en consideracion por el entorno del presiden-
te. Los informes de Cavanaugh vy de su asistente, Victor Zafra, influ-
yeron en la toma de posicién del Consejo de Politica Doméstica, el
Gnico canal de acceso al presidente. Ford conoci6 por primera vez
el tema en la reunién de la tarde del 15 de marzo consagrada exclu-
sivamente a esta cuestiéon. Se decidié convocar una reunién con el
equipo asesor del presidente el lunes 22 de marzo. ;

El domingo 21, la perspectiva de Sencer se beneficié de un articu-
lo del New York Times sugiriendo que el presidente Ford estaba
a punto de tomar una decision. El articulo mencionaba ? Sg?nce?,l a
algunos de sus colegas que controlaban la produccién y distribucion
de las vacunas, y a cientificos externos que ponian de manifiesto que
la tnica respuesta posible era poner en marcha. un programa
naciona! de vacunacién. Tal y como dijo Harry Meyer, director de la
oficina encargada de la supervision de la produccion de las vacunas,
«la eleccién estaba entre jugar con dinero o jugar con vidas».”

En este contexto, era natural que los ayudantes del presidente vie-
ran el problema a través de la perspectiva de Sencer. Tal y como expli-
ca Paul O'Neill, director adjunto de la oficina del presupuesto: «Al
final, en nuestra opinién —en la mia y la de James Lynn— el presi-
dente no tenia eleccién».” .

El lunes 22, sélo doce dias después de que Sencer avisara a
Cooper, y nueve dias después de viajar por primera vez a Washir.lg_ton,
tuvo lugar la reunion en la Casa Blanca en la cual se debia decidir la
respuesta a la amenaza de una gripe. David Mathews, Theodore
Cooper, quien habia vuelto del viaje a Egipto el dia antes, y James
Dickson del ministerio de Sanidad asistieron, junto a James Lynn y
Paul O'Neill de la oficina del presupuesto, y James Cannon, James
Cavanaugh, Spencer Johnson y Richard Cheney, el jefe del gabinete
presidencial de la Casa Blanca.

Mathews present6 la cuestién y la conversacién versé sobre .los
aspectos que ya se habian tratado antes. Nadie se opuso sustancial-
mente a los puntos clave del informe de Sencer. El tnico punto vul-
nerable de Sencer hacfa referencia al procedimiento. A Ford le preo-

e
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cupaba el grado de amplitud del proceso de consulta a la comunidad
cientifica. Cuando descubrié que en su opinién no era lo suficiente-
mente amplia, pidié que se organizara una segunda reunién con
expertos externos.

A la reunién que tuvo lugar dos dias después asistieron cientificos
del prestigio de Jonas Salk y Albert Sabin, los héroes de la lucha con-
tra la polio. La reunién se disené expresamente para que afloraran las
diferencias de opinién en la comunidad cientifica para asi asegurar
un andlisis definitivo de la cuestién. Pero el staff de la Casa Blanca,
seguros de que el presidente decidiria llevar adelante la propuesta de
Sencer, antes de la reunién redactaron la nota de prensa anunciando
la decisién. Estaban en lo cierto, ninguno de los cientificos contradi-
jo el analisis ni las recomendaciones.

Ante el consenso cientifico, la decisién parecia sencilla. A las
16,50 de aquella misma tarde, el presidente Ford aparecié en la sala
de prensa flanqueado por Salk y Sabin y explicé que ante el aviso de
«personalidades cientificas muy distinguidas» de que existia la posi-
bilidad real de una gripe, pedia «al Congreso que destinara 135
millones de ddélares antes del receso parlamentario de abril para
vacunar a cada hombre, mujer y nifio de los Estados Unidos [...]
Estoy pidiendo que cada americano se asegure de vacunarse antes
del otofio».”

La opcién de Sencer habia sido adoptada. La alegria era maytis-
cula en el CDC. Habian conseguido movilizar al poder ejecutivo, el
primer paso para movilizar al pais entero. Con el presidente y toda la
administracién comprometida con el programa nacional de vacuna-
cién, muchos de los problemas restantes, tales como conseguir pro-
bar, producir y distribuir las vacunas, parecian mas faciles de resol-
ver. El programa nacional de vacunacién acababa de empezar.

Diez meses més tarde, en enero de 1977, no tenfan tantos motivos
de alegria. De hecho, el esfuerzo habia sido un fiasco. Los problemas
empezaron con la resistencia de las compaiifas aseguradoras a cubrir
el riesgo de los productores contra los dafios que podian ser atribui-
dos a la nueva vacuna atin por probar. Sin el seguro, los productores
retrasaron el proceso, y se fue incumpliendo el calendario de los test

y la produccién. Finalmente, el problema se resolvié cuando el
Congreso decidi6 indemnizar a las compainiias de seguros y el gobier-
no federal asumié los riesgos financieros de las demandas asociadas
al programa. Esta decisién establecié un importante precedente en
cuanto a la gestién de los riesgos de la vacunacién y comprometié al
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gobierno a pagar lo que mds tarde supondria una factura de 11 millo-
nes de délares.* :

Las dificultades en la produccién y la distribucién pronto condi-
cionaron el resultado del programa. Aunque Sencer habia declarado
urgente que se vacunara la poblacién antes del otofio, las primeras
vacunaciones no tuvieron lugar hasta el primero de octubre.
Habiendo afirmado que los nifios serian los primeros en ser inmuni-
zados, los productores sélo produjeron vacunas para uno de cada 12
nifios. Finalmente, se inmunizaron cuarenta millones en el transcur-
so de diez semanas, un periodo bastante corto, pero mas largo de lo
que se habfa prometido o considerado necesario para una proteccion
adecuada. Ademas la vacuna no fue distribuida tan equitativamente
como se habia prometido.*

Dicha cobertura hubiera sido apreciada si la epidemia hubiera
brotado. Pero el esfuerzo resulté inttil al no aparecer mas casos de
virus porcino en humanos durante el verano, el otofio o el invierno.
Sin embargo si que se produjeron muertes a causa de las vacunas.
Algunas de ellas fueron casuales: en un programa que afectaba a 40
millones de personas, murieron algunas poco después de recibir la
vacuna. Pero, gradualmente, se vio que la vacuna tenia un efecto par-
ticularmente nocivo, el sindrome Guillain-Barre que causa la parali-
sis. Finalmente, entre los vacunados aparecieron 54 casos, 30 de los
cuales quedaron paraliticos a los treinta dias de ser vacunados.” Y,
cuando empez6 el invierno, el virus Victoria amenazé las vidas de la
gente mayor y obligé a muchos a permanecer en sus casas.
Desafortunadamente, no se disponia de ninguna vacuna para este
virus debido a que la produccién de las vacunas para el virus porcino
habia acaparado toda la capacidad.

El programa nacional de vacunacién consiguié proteger a muy
pocas personas de una enfermedad que nunca aparecié. También
causé la paralisis y la muerte de gente que se vacund y expuso a la
poblacién a las consecuencias de otra epidemia que si aparecid.
Cost6 mas de 130 millones de délares en costes directos, expuso al
gobierno a futuras demandas por dafios y perjuicios, y senté un pre-
cedente para el gobierno como responsable de dafios similares en el
futuro. Aparte, el programa perjudicé a la vacunacién y la medicina
preventiva, la credibilidad del CDC y la propia reputacién de Sencer.
También aliment6 la percepcion que el presidente Ford era un inep-
to en cuestiones politicas y le ayudé a perder las elecciones. La ofici-
na del presidente también vio su credibilidad mermada.
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EVALUACION

El desenlace de estos casos muestra tanto la necesidad y la opor-
tunidad de la gestién politica como sus riesgos, que afectan tanto a
los directivos como al conjunto de la sociedad.

En el caso de Mahoney, éste perdié una oportunidad excelente al
no gestionar su entorno politico de manera eficaz. A lo mejor existia
un grupo de interés latente que hubiera apoyado sus razones para
rechazar el proyecto de Park Plaza. A lo mejor, Mahoney hubiera
podido utilizar su influencia para negociar un plan mejor, apoyado
por este grupo. Posiblemente, una decision favorable al proyecto
hubiera fortalecido la posicién de Mahoney en la administracién de
Sargent y le hubiera permitido llevar a cabo su estrategia para el
DCA. Probablemente, todo esto hubiera sido mas beneficioso para la
sociedad que el abandono del proyecto del Park Plaza junto con los
planes de Mahoney para el DCA. En cualquier caso, la resistencia de
Mahoney a hacer algo mas que cultivar el apoyo del gobernador
dejaron estas posibilidades sin continuidad. Y también le llevaron al
fracaso. Una mejor gestién politica hubiera podido recomponer la
situacién.

En cambio, en el caso de Sencer, éste aprovech6 una oportunidad
a través de una gestién politica ingeniosa y determinada. Sin embar-
go, visto con perspectiva, Sencer hubiera deseado, tanto como noso-
tros, no ser tan habil como gestor politico. Naturalmente, dicha con-
clusién se puede discutir. Se puede argumentar que Sencer obro
correctamente al preparar al pais para una peligrosa epidemia, y si la
epidemia se hubiera producido, ahora serfa considerado un héroe en
lugar de un cabeza de turco. Pero la critica a la opcion preferida por
Sencer va mas all de la critica facil por no haberse producido la epi-
demia. Podemos criticar a Sencer por no responder adecuadamente
a la incertidumbre sobre la epidemia y no preparar al pafs para acep-
tar la posibilidad de que la epidemia no se produjera.”

Una respuesta adecuada a menudo requiere dos elementos: pri-
mero, un esfuerzo continuado para recoger informacién que permita
reducir la incertidumbre, y segundo, una respuesta equilibrada, es
decir, una respuesta que puede no ser la mejor para una determinada
eventualidad, pero que es la mejor considerando todas las posibles
eventualidades.”

En este caso concreto, la respuesta del gobierno a la amenaza del
virus porcino podia mejorarse de dos maneras. Primero, el gobierno
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hubiera podido analizar la experiencia internacional durante el vera-
no v el otofio, para obtener un juicio experto sobre la posibilidad de
una epidemia.” La temporada virica en Sudamérica tiene lugar
meses antes que la norteamericana, por tanto hubiera aparecido
antes en Sudamérica. Si la epidemia no aparecia allf, se hubiera podi-
do disminuir los esfuerzos del gobierno y reducir asf el riesgo de efec-
tos secundarios en los vacunados.

Segundo, el gobierno podia dar una respuesta intermedia pero no
la dio: la estrategia de almacenaje. Dicha estrategia consiste en orde-
nar la produccién inmediata de la vacuna, pero esperar hasta que se
disponga de mayor informacién sobre la probabilidad de la epidemia
y los efectos secundarios para administrarla.

Desde luego, esta respuesta hubiera sido menos eficaz para prote-
ger a la poblacién que la estrategia de «a por todas» que fue adopta-
da. Pero esto sucede siempre con las estrategias intermedias. Una
estrategia intermedia nunca es tan buena para resolver una eventua-
lidad cuando aparece, como aquella disefiada para atajar tal even-
tualidad una vez ya ha aparecido. La opci6én por una estrategia inter-
media sélo es mejor cuando se conoce qué eventualidad se producira.

Se puede argumentar que en la primavera de 1977 la estrategia de
almacenaje hubiera sido mejor ya que nadie podia estar seguro
de que brotaria la epidemia.” Dado que existia la posibilidad de que
no ocurriese, el gobierno hubiera debido considerar el coste y los
riesgos de vacunar a todo el mundo para una epidemia inexistente,
asi como la probabilidad de que no todo el mundo estarfa protegido
adecuadamente si la epidemia brotaba. De hecho, dicha estrategia
hubiera sido considerada mas favorablemente a medida que se acer-
caba el verano y el otofio, al ver que no aparecian nuevos brotes. En
este sentido la estrategia recomendada por Sencer fue errénea y cos-
tosa. El seguro que contraté para el pafs fue simplemente demasiado
caro para el riesgo que cubria.

En el caso de Sencer, es particularmente interesante destacar que
existian voces que, de haber sido consideradas seriamente, hubieran
conducido a una respuesta mas prudente. Cuando se reunié por pri-
mera vez, el consejo asesor para los programas de vacunacién pro-

puso separar las dos decisiones y aplazar la segunda, pero el consejo.

rechazé tal propuesta al considerar que la epidemia podfa expandir-
se rdpidamente y de manera imperceptible y que se necesitaba dicho
tiempo para que la vacuna surtiera efecto. Dichos supuestos jamas
fueron comprobados. Al parecer, todo el mundo consideré que era
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necesario tomar medidas heroicas, y que era incoherente retrasar las
operaciones. Las medidas intermedias no serian suficientes para
generar un sentido de urgencia v compromiso.™

La estrategia de almacenaje pudo también haber ganado adeptos
si alguien hubiera analizado detalladamente la capacidad operativa
para producir y administar la vacuna.” Dicho anélisis hubiera reve-
lado lo que después sucedié: incluso con supuestos optimistas, sélo
una pequena fraccién de la poblacién vulnerable podia ser vacunada
antes del otofio. Si la logistica iba a reducir la proteccién de cualquier
manera, ¢por qué no hacer de la virtud necesidad y esperar hasta que
se hubieran acumulado mas datos sobre la posibilidad de la epide-
mia? Esta linea de razonamiento fue también rechazada porque pare-
cia incoherente con el espiritu necesario.

Asi, el contexto de urgencia v heroismo creado parcialmente por
la interpretacién que Sencer hizo del problema y de sus habilidades
y esfuerzos para imponer dicha concepcién, bloqueé el uso de
informacién que hubiera llevado a una respuesta publica mas acer-
tada. Este es el precio que se paga por determinado tipo de gestién
politica, y nos advierte de que no todos los enfoques para la gestién
politica son apropiados ni ttiles. Por esta razén, creo necesario ini-
ciar el andlisis de las técnicas de la gestién politica con una discu-
sién ética.

LA ETICA Y LAS TECNICAS DE LA GESTION POLITICA

En una democracia liberal, el liderazgo ejercido por Mahoney y
Sencer es moralmente reprobable. Afirmar que se conoce el interés
publico es un acto de arrogancia. Ocultarse detras de dichas convic-
ciones puede ser tan sélo una muestra de ambicién y codicia, o de
ideas inadecuadas e infundadas sobre el valor o el interés publico.
Mas atin, dichos casos no nos inspiran mucha confianza en la gestién
politica. Un gestor fracasa por no realizar una gestién politica correc-
ta; otro fracasa por hacerla demasiado bien. Alguien podria pensar
que lo mejor es abandonar el tema por completo.

Sin embargo, un andlisis mas detallado nos revela una leccién
¢tica importante para los directivos publicos: es erréneo y peligroso
que los directivos lleguen a ser tan arrogantes que no se preocupen de
contrastar sus ideas sobre lo que tiene valor publico con los ciudada-
nos y sus representantes. La arrogancia de Mahoney le lleva a olvidar
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su entorno legitimador, mientras que en el caso de Sencer, esto le
lleva a dominar y manipular el entorno politico.

Los dilemas éticos a los cuales se enfrentan los directivos ptiblicos
los discutiré con detalle en el capitulo 8. Para mi propésito aquf es
suficiente observar que, desde una perspectiva ética, la gestién politi-
ca virtuosa parece basarse en el espiritu con el cual uno entra en con-
tacto con la politica. Un primer tipo de espfritu esta cerrado al apren-
dizaje, ignora las opiniones de sus oponentes, manipula sus colegas,
y esta decidido a explotar cada oportunidad para conseguir su pro-
posito. Esto es la promocién agresiva de una opcién politica.®

En el otro extremo, encontramos un segundo tipo de espiritu, abier-
to al aprendizaje. Los directivos estan dispuestos a cambiar sus objeti-
vos particulares, incluso sus valores mas profundos, como resultado del
didlogo con sus oponentes. Este tipo de gestién politica empieza con el
respeto a las diferencias. Después de todo, incluso tus propios enemi-
gos pueden defender valores importantes o disponer de informacién
valiosa. En esta concepcién la cuestién consiste en que los directivos
estén dispuestos a aprender a través del proceso de deliberacién.*

Los promotores agresivos pueden llegar a conseguir sus proposi-
tos, pero corren el riesgo de no aprender y de comprometer al gobier-
no en un proceso de actuacion que se demuestre incorrecto.® Tal y
como explicé Karl Deutsch: «En lenguaje sencillo, tener poder signi-
fica no tener que ceder, y forzar al entorno o a la otra persona a hacer-
lo. Esta definicién estrecha del poder prioriza el dar en lugar del reci-
bir, la habilidad de hablar en lugar de la de escuchar. En cierto senti-
do, es la capacidad de permitirse no aprender».* Hasta cierto punto,
éste fue el destino de Mahoney v Sencer.

Los directivos que entran en el debate politico dispuestos a apren-
der pueden conseguir educarse. Pueden incluso conseguir articular el
propésito o valor piiblico susceptibles de recibir amplio apoyo y, con-
siguientemente, convertirse en lideres eficaces. Pero se arriesgan a
sacrificar su propio interés en aras de su liderazgo. Desde luego,
muchas personas lo consideraran una virtud democratica va que la
gobernabilidad democritica se basa en la realizacién de las aspira-
ciones colectivas a través de la actuacion gubernamental, en lugar de
la imposicién de la visién particular de determinado individuo. Una
de las técnicas mas eficaces de la gestion politica es conseguir con-
vertirse en el agente de los propésitos de otros. Pero otras personas
dirdn que el sentido de la gestion politica es encontrar maneras para
legitimar su propia concepcién del interés publico.
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Probablemente, la sintesis de estas dos concepciones opuestas con-
siste en reconocer simultdneamente el deber del directivo piiblico de
defender su propia concepcién del interés ptblico y de aprender
de los demads.” Los directivos deben ser conscientes de que el lide-
razgo implica a veces insistir en la importancia de algiin valor igno-
rado o la relevancia de alguna accién ignorada, y otras veces aban-
donar la propia posicién en favor de una nueva sintesis de posiciones
enfrentadas. Al gestionar politicamente, uno no puede sustraerse al
placer y la obligacién de tener que articular su punto de vista; tam-
poco se puede uno sustraer a la obligacién de aprender e integrar los
puntos de vista ajenos. Las mejores oportunidades para encontrar y
perseguir determinado valor publico se encuentran probablemente
en ese didlogo; las técnicas de la gestién politica deberian cultivar
dicho potencial.

Mais adelante, reviso cinco técnicas de la gestién politica que se
estan desarrollando en la literatura profesional y académica sobre
gestién publica. Por «técnica», entiendo un conjunto de ideas que
operan a un nivel de abstraccién mayor que el consejo sobre lo que
uno deberia decir o hacer cuando intenta influir en otros. Me refiero
a marcos analiticos que 1) definen el problema central de la gestién
politica y que, implicita o explicitamente, establecen la orientacién
normativa de dichas tareas; 2) desarrollan un conjunto de categorias
que permiten diagnosticar la situacion e identificar las piezas impor-
tantes del trabajo que se debe hacer; 3) ofrecen recomendaciones mas
o menos explicitas sobre cémo los directivos politicos deben proceder
para conseguir la legitimidad y el apoyo para sus iniciativas. Las
cinco técnicas son: la promocién empresarial, la gestién del desarro-
llo de la politica, la negociacion, la deliberacién publica, el aprendi-
zaje social y el liderazgo, v el marketing publico v la comunicacién
estratégica.

Al presentar estos conceptos como respuestas a la pregunta de
cémo los directivos pablicos deben adentrarse en el entorno politico
aparecen tres problemas. Primero, no todos estos conceptos fueron
desarrollados para responder a los retos que plantea especificamente la
gestién politica. En algunos casos si: la promocién empresarial, la ges-
tién del desarrollo de la politica, y la deliberacién publica y el aprendi-
zaje social. En otros, como la negociacion y el marketing publico, no.
Sin embargo, los incluyo porque parecen tener cosas importantes que
decir sobre cémo los directivos puiblicos pueden movilizar el apovo
para sus iniciativas. Segundo, no todas estas ideas han sido desarrolla-
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das con el propésito de guiar a los directivos publicos en sus esfuerz‘ols
de la gestién politica. Esto produce inevitablemeqte cierto desequili-
brio en su presentacién. Tercero, al sintetizar los conceptos, hago un
tratamiento algo superficial y elemental de algunas ideas.

A pesar de dichas dificultades, considero importante tratar con-
juntamente las diferentes ideas para que asi podamos observar coTo
se trata de respuestas diferentes y plausiblemente ttiles a la cuestién
sobre como se puede ejercer la funcion de la gestion politica. Esto, a
su vez, puede acelerar el desarrollo de cada una de las ideas y su sin-
tesis en una concepcién coherente de esta funcién directiva.™

PROMOCION EMPRENDEDORA*

Probablemente, el enfoque mas desarrollado especificamente para la
gestién politica podria ser llamado la promocién o el impulso empren-
dedor.” Esta aproximacion se centra en lo que el directivo ptiblico nece-
sita hacer para maximizar la probabilidad de que su opcién sea adop-
tada y apoyada. Mahoney promueve el rechazo del proyecto de Park
Plaza. De manera similar, Sencer es un encendido defensor del com-
promiso del gobierno de EE.UU. a vacunar la poblacién ante el \_iirus.

El supuesto implicito en la promocién emprendedora consmteirl
que a través de la gestién politica el directivo debe reunir una coali-
cién suficientemente poderosa para asegurar que su propuesta sea
apoyada por el gobierno. Con esta finalidad, la habilidad esencial en
el diagnéstico consiste en identificar quién puede o debe jugar'un
papel en la toma de la decisién. La habilidad tactica bésica consxst_e
en encontrar maneras de movilizar el apoyo y neutralizar la oposi-
cién para las opciones especificas que los directivos quieren tomar.*

Primer diagndstico: ;quién estard implicado?

El primer paso de la promocién emprendedora consiste en generar
una lista de los actores que pueden apoyar o oponerse a una iniciativa.
Mahoney debe averiguar cuales son los mecanismos formales e infor-
males que se requiere para bloquear el proyecto Park Plaza. Sencer debe

* El término entrepreneurial advocacy se ha traducido como «promocién empren-
dedoran. Y el actor que desarrolla tal técnica (entrepreneurial advocate) se denomina-
rd emprendedor, promotor o impulsor de politicas, segtin el contexto. (N. del t.) -
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determinar qué apoyos formales o tacitos son necesarios para lanzar la
campaiia nacional de vacunacién. En nuestro complejo sistema politi-
co este primer paso es sorprendentemente dificil. E grupo de actores no
esta predeterminado ni es fijo. Algunos actores deben actuar; otros pue-
den hacerlo si asi lo desean, y otros pueden verse obligados a intervenir.
Los directivos publicos no pueden determinar exactamente quién esta-
rd implicado, s6lo pueden sefalar a aquellos que pueden implicarse.

Para que la tarea de identificar a los posibles actores sea exhaus-
tiva, los directivos deben confiar en dos métodos diferentes El pri-
mero analiza la estructura y los procesos formales de toma de deci-
sion para determinar qué actores pueden aprobar determinada ini-
ciativa. El segundo examina el contenido sustantivo del tema y la
manera en que sera presentado para determinar qué intereses estan
en juego y con qué intensidad determinados actores querran partici-
par. En otras palabras, el primer método analiza a los actores en sus
posiciones, y el segundo analiza sus intereses.

La posicién de los actores

A veces parece que la autoridad formal para una determinada
cuestion politica se encuentra al alcance del propio promotor. Desde
un punto de vista formal, la firma de Mahoney como titular del
departamento de Asuntos Sociales determinara si el proyecto Park
Plaza se aprueba y si se autoriza a los promotores privados a iniciar
un proceso de urbanizacién beneficioso para ellos. De manera simi-
lar, Sencer dispone de recursos e influencia informal sobre una red
ptiblico-privada de preductores de vacunas, médicos y clinicas publi-
cas que pueden llevar a cabo gran parte de la vacunacién de la pobla-
ci6n estadounidense contra el peligro de la epidemia.

Sin embargo, a menudo, incluso cuando los directivos tienen la
autoridad formal para llevar a cabo las iniciativas, reconocen que es
insuficiente. Sin un mayor esfuerzo politico, su decisién puede muy
bien ser revocada por alguno de sus superiores. La decisién de
Mahoney de rechazar el provecto Park Plaza puede ser revocada por
el gobernador o el parlamento estatal. La decisién de Sencer de vacu-
nar toda la poblacién con una vacuna no probada puede ser revoca-
da o modificada por el viceministro de Sanidad, los asesores en mate-
ria de sanidad de la oficina presidencial de gestion y del presupuesto,
la oficina ejecutiva del presidente, el mismo presidente o el Congreso.

Esta observacién subraya el hecho de que, aunque los directivos
piblicos ocupan cargos que les invisten de poder, en definitiva no lo
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poseen: el poder para actuar solo se les concede bajo determinadas
condiciones.” Se les pueden revocar los poderes y descalificar sus
acciones si sus superiores piensan que han obrado incorrectamente.
Mas atin, la mayoria de directivos considera que las atribuciones for-
males vinculadas a sus cargos son insuficientes para conseguir los
objetivos de los cuales deberan rendir cuentas.” Consiguientemente,
los directivos méas prudentes v responsables intentan basar sus deci-
siones en otras fuentes de apoyo v legitimidad, mas alld de su poder
formal.

Dado que la constituciéon norteamericana divide el poder del
Estado, un directivo publico puede conseguir apoyo y legitimidad a
través de diferentes vias.** A menudo, el lugar méas obvio para conse-
guir la autorizacién es simplemente la cispide de la cadena burocré-
tica de mando. Asi, es l6gico que Mahoney piense en obtener el apoyo
del gobernador Sargent; y es natural que Sencer piense en acceder al
viceministro Cooper, al ministro Mathews y al presidente Ford.

Generalmente, a medida que uno avanza en la cadena jerarquica
de mando, y consigue la aprobacién en cada estadio del proceso, la
decisién no sélo adquiere mayor legitimidad, sino también otro tipo
de legitimidad. Una iniciativa burocratica nace con la legitimidad
que deriva del conocimiento técnico y legal del burécrata.* Mahoney
y su equipo deciden resistirse al Park Plaza porque el plan parece téc-
nicamente erréneo y legalmente cuestionable. Sencer y su equipo
deciden movilizar al pais contra la amenaza de gripe ya que su cono-
cimiento experto les alerta del peligro.

A medida que la decisién alcanza niveles superiores en el sistema,
se obtiene mayor legitimidad politica. En una democracia, todas las
rutas burocraticas llevan finalmente a la autoridad politica.* La
razén es, obviamente, que las democracias unen la legitimidad que
procede del apoyo ptblico a la legitimidad que procede del cumpli-
miento de la ley basado en el conocimiento experto. Afadir legitimi-
dad politica a la legitimidad técnica v legal es importante en términos
normativos para asegurar a los directivos y a los ciudadanos que los
juicios de los directivos sobre el interés publico sean correctos. En la
prictica, también es importante para los directivos, que a menudo
necesitan construir plataformas politicas y desarrollar habilidades
como directivos politicos, ejercer influencia sobre las personas cuyo
apoyo necesitan para conseguir sus objetivos operativos.

Asi pues, probablemente, Mahoney intentard que su rechazo al
plan Park Plaza sea autorizado por el gobernador, sabiendo que si no
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lo consigue, puede ser cesado. Sencer intentard conseguir la autori-
zacién del viceministro de Sanidad, del ministro y, finalmente, del
presidente, no sélo porque formalmente necesita su aprobacién para
proseguir el tramite burocrético a la escala y con la urgencia necesa-
rias, sino también porque su posicién politica, acceso a los medios y
conexiones polfticas pueden ayudar a movilizar los esfuerzos priva-
dos que Sencer necesita para llevar a buen puerto su empresa.

Los directivos publicos pueden encontrar en el legislativo otra
fuente de apovo y legitimidad.”” A veces, esto conlleva conseguir del
legislativo estatutos especificos que autoricen u obliguen a los direc-
tivos a emprender las acciones que desean ejecutar. Otras veces supo-
ne ganar la aquiescencia de las comisiones parlamentarias en una
decisién que los directivos estdn autorizados a tomar, pero que el
Parlamento puede revocar en base a una norma. Finalmente, a veces
comporta intentar obtener apoyo politico para una decisién que los
directivos desean tomar con el fin de incrementar su ambito de
influencia.

Si Mahoney, por ejemplo, desea resistirse al proyecto del Park
Plaza tal y como ha sido concebido, debe evitar que el Parlamento
apruebe la enmienda que le quitarfa el poder de revisar los planes de
reurbanizacién de Boston. Una vez fue suficiente, pero ahora no
puede confiar que el gobernador haga frente a otra oposicién ptibli-
ca y use el derecho de veto otra vez. Sencer, por su parte, puede optar
por dirigirse directamente a los comités parlamentarios que le son
propicios y proponerles un programa de vacunacion nacional. O, si
sus superiores politicos en el ejecutivo se muestran dubitativos,
puede, de manera implicita, amenazarles con que el Congreso puede
tomar la iniciativa y actuar de manera unilateral si el ejecutivo no
actda por su cuenta, que es, de hecho, lo que hizo en su informe.

La tdltima via, menos utilizada pero a pesar de ello importante,
supone recurrir a los tribunales.* A menudo, los tribunales intervie-
nen inesperadamente en decisiones politicas: ciudadanos insatisfe-
chos con la accién que se ha tomado, demandan al gobierno; el ges-
tor publico trata de defender su accién intentando ganar la demanda
en el tribunal, y asi validar la autoridad que ha empleado al tomar ini-
cialmente la decisién. Sin embargo, cada vez es mayor el nimero de
directivos que buscan ser demandados para que las sentencias les
fuercen a tomar las acciones que querian llevar a cabo. Es como si
entraran en una conspiracién con sus clientes y los tribunales para
obtener algo mas de lo que el legislativo o el ejecutivo estaban dis-
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puestos a otorgar a sus clientes.” Por ejemplo, una estrategia que
Mahoney podria seguir es aprobar el proyecto Park Plaza invitando
simultdnemente a un propietario a demandarlo por uso indebido de
los poderes sobre el dominio publico. Dicho acto es eficaz porque da
peso politico a los requerimientos legales de la ley que Mahoney
administra.

Desde la perspectiva de un impulsor de politicas, la importancia
de estos diferentes «canales de accién» radica en que cada camino
supone la participacién de un conjunto diferente de actores, con dife-
rentes perspectivas sobre la politica preferida del empresario v, con-
siguientemente, cada canal ofrece mas o menos potencial para ase-
gurar la adopcién de esa politica.™ La eleccion del canal a utilizar se
convierte en una decisién tactica de importancia capital que debe de
tomar el empresario.

Actores con intereses

El segundo método para identificar los actores relevantes consiste
en detectar los intereses en lugar de las posiciones formales. Desde
luego, a menudo existe un solapamiento entre aquellos que tienen un
papel formal en la toma de decisién y aquellos que estan interesados en
el resultado de dicha decisién. En la medida en que el gobierno esta
razonablemente bien organizado, las personas con intereses sustancia-
les en un 4rea, serdn incluidos en las estructuras y los procesos forma-
les de deliberacién o se habran convertido ellos mismos en integrantes
de la «red tematica» informal que sigue la politica gubernamental.”

Sin embargo, analizando el tema y preguntandose por los intereses
que podrian verse afectados por una potencial resolucién del tema, los
directivos pueden identificar algunos actores que no disponen actual-
mente de una posicién formal para intervenir. Entre éstos incluimos
a los actores que se pueden preocupar lo suficiente por el tema como
para verse forzados a intervenir en el proceso o aquellos que pueden
ser persuadidos a tomar parte activamente en la discusion, a pesar de
que actualmente estdn mal posicionados para hacerlo.”

Desde luego, la mayoria de las decisiones politicas mas importan-
tes producen multiples consecuencias, afectando potencialmente a
muchos actores. La decisién sobre el Park Plaza, por ejemplo, afecta
a los contribuyentes de la ciudad de Boston, a los trabajadores del
sector de la construccién, al conjunto de bancos e inversores que
invierten en el proyecto, a los futuros planes de los negocios que hoy
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ocupan la zona del proyecto Park Plaza, y, si Mahoney se sale con
la suya, incluso a la oferta de pornografia dura en la ciudad. Obvia-
mente, grupos muy diferentes se interesan por los distintos aspectos
de la decisién.

La mayorfa de decisiones también se convierten en precedentes
para otras decisiones o para el proceso de resolucién de otros temas.
Una de las razones que hace que la oposicién de Mahoney al proyec-
to Park Plaza sea importante es que podria servir para incrementar la
influencia del DCA sobre las decisiones de reurbanizacién local, inclu-
yendo las de Boston, un efecto que la BRA también ha detectado, lo
que la ha llevado a buscar el apovo del legislativo para oponérsele.

Al analizar qué actores intervendran, un empresario debe deter-
minar cémo los diferentes aspectos sustantivos y procedimentales de
la decisién estan vinculados con intereses clave de actores potencia-
les. Esto determinara la probabilidad de que intervengan, el grado de
agresividad y de qué manera intentaran influir en el proceso.

Hacer este tipo de analisis es dificil y consume mucho tiempo. Sin
embargo, dichos esfuerzos no seran indtiles incluso si el analisis se
demuestra incapaz de identificar a nuevos actores, ya que el analisis
de los intereses de los actores individuales ayuda al gestor a decidir
qué camino de actuacién debe seguir; asimismo, mejora la apre-
ciacion del gestor del grado de implicacién de los actores que ya han
sido identificados en el proceso y cuél es la posicién que probable-
mente adoptaran. Y también puede permitir identificar algunas de
las caracteristicas bésicas de la eleccién que se pueden enfatizar o
aprovechar para persuadir o negociar con otros actores.

Segundo diagnéstico: valorar la postura de los actores

Cuando el emprendedor va ha identificado a los actores implica-
dos en la decisién, debe anticipar su posible posicién.” La manera
mds directa para hacerlo es descubrir qué posiciones han defendido
en el pasado.* La historia deja huellas en las mentes de los actores asf
como indicios sobre lo que valoran. Ambas cosas ayudan al empren-
dedor a intuir su posible posicién.

‘Si un emprendedor no se puede basar en la historia, puede inten-
tar intuir la manera en qué los intereses de los actores se veran afec-
tados. Esto depende, a su vez, del conocimiento que tenga de la
manera en qué el tema les serd planteado a los actores.
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LLos actores politicos raramente se orientan hacia todos los aspectos
sustantivos y procedimentales de un asunto. Simplemente hay dema-
siados aspectos. Ademads, la mayoria de ellos son irrelevantes para
determinados individuos. Consiguientemente, determinados actores
veran la eleccién a tomar a través de un angulo determinado. En este
sentido, los temas aparecen con una determinada «cara» ante los
actores.”™

Lo que es cierto para los individuos también lo es para el conjun-
to de actores y para la manera en que el tema se presenta y discute en
foros publicos. De todos los posibles temas que una decisién puede
abarcar, s6lo unos cuantos seran analizados por todos o la mayoria
de los actores, y aiin menos se discutiran publicamente. Estos se con-
vertiran en la «faz piblica del teman.

Tanto la cara pablica como la privada del tema pueden mol-
dearse por el contexto en el que aparecen. A veces, el contexto his-
térico de un tema particular puede ser importante. Sencer, por
ejemplo, concibe el tema de la gripe en el contexto histérico de la
epidemia de 1918,* un contexto que exagera la amenaza asociada
a la epidemia.

A veces, la imagen publica del tema se moldea por lo que suce-
de simultdneamente en relacién a otros temas. La decisién sobre el
Park Plaza, por ejemplo, se ve afectada por la decisién sobre la
construcciéon de una autopista. El contexto transforma el tema:
una cuestiéon menor sobre si el Park Plaza supone un uso apropia-
do de la autoridad publica, se convierte en una cuestién politica de
mayor calibre sobre si el gobierno de Sargent se muestra en contra
o a favor del desarrollo econémico v de los trabajadores de la
construccion.

Estas claves ayudan al emprendedor a intuir las posibles posi-
ciones de los actores. Los directivos pueden légicamente ir mas alla
y realizar analisis detallados de todos los actores potenciales: por
ejemplo, sus posiciones en las organizaciones que representan, su
historia, las conferencias que han dado sobre el tema en cuestién u
otros relacionados, sus posicionamientos ideolégicos. Pero a menu-
do no se dispone del tiempo suficiente o de datos accesibles para
elaborar diagnésticos detallados. Los directivos, entonces, se veran
obligados a reducir el alcance del analisis a la revisién de la histo-

ria del tema o a intuir los intereses de los actores y su posible per-
cepcion del tema.
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Primera tdctica: elegir las vias para la decision

Las tacticas del emprendedor se pueden dividir en tacticas a corto
plazo, que toman como referencia la situacién politica, y tacticas a
largo plazo, que consideran la posibilidad de realizar cambios en la
situacién politica actual.”

La existencia de rutas alternativas para tomar decisiones otorga al
emprendedor la oportunidad de escoger su tactica. En cualquier cir-
cunstancia, algunas rutas serdn mas favorables para la causa del
emprendedor que otras. Algunas alineardn a los actores partidarios
de la posicién del emprendedor, otras a los oponentes. Algunas rutas
habran sido engrasadas por relaciones pasadas, otras estaran oxi-
dadas por desuso. Obviamente, si todo sigue igual, el emprendedor
debera escoger aquellas rutas de actuacién que sean mas favorables
a su causa y mas convenientes para ser implementadas.

Desgraciadamente, no todo va a seguir igual. Las diferentes rutas
para tomar una decisién pueden variar segtin la habilidad de producir
un mandato durable y sélido. Distintos procesos de deliberacién seran
percibidos de manera diferente por los actores afectados por la deci-
sién, pudiendo parecer mas o menos fragiles. Por ejemplo, una ley que
ha sido ampliamente debatida, es percibida de manera muy diferente
a una decisién que toma un comité ad hoc creado temporalmente por
el ejecutivo para decidir sobre una cuestién. Al emprendedor le puede
interesar tomar una camino de actuacion mas escabroso, si con ello
consigue un mandato mas solido y duradero para esa accion.™

Los emprendedores también pueden alterar los procesos de deci-
sién a través de acciones que amplien o reduzcan el grupo de actores,
o que amplien o reduzcan el tiempo disponible para considerar el
tema.” Los instrumentos mas comunes para conseguir estos objeti-
vos son la gestién del grado de transparencia con el que se considera
un tema y la creacién de un mayor o menor clima de crisis en torno
al tema. En general, cuanto mayor es la cobertura mediética que se
da a un tema, mas personas participardn. Cuanto mayor sea el clima
de crisis generado, el tiempo para la deliberacion sera menor. Asi
pues, las crisis secretas generardn posiblemente las decisiones menos
transparentes; los temas ampliamente difundidos por los medios que
no han adquirido la proporcién de una crisis probablemente seran
los mas ampliamente discutidos. :

La decisién sobre qué tipo de proceso es méas ventajoso para el
emprendedor es compleja. Debe predecir de qué manera los cambios
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en el proceso de decision afectaran la identidad de los actores y como
el tema sera debatido y resuelto. Debe aquilatar la posible ventaja de
controlar el tema de cerca con la desventaja de un proceso de delibe-
racién limitado, y que consiste en la falta de legitimidad y calidad que
a menudo provocan la reconsideracién de estas decisiones asi como
la cancelacién de su puesta en practica.

En el caso de Mahoney, parece adecuado seguir un proceso relati-
vamente cerrado para alcanzar su propésito, ya que el gobernador
puede verse implicado en dicho proceso, e inicialmente el goberna-
dor le apoya. Después, cuando el apovo del gobernador se desx‘:a‘nect.e.
parece que seria mas conveniente seguir un proceso mas partlf:‘lpatl-
vo. A lo mejor deberia haber creado una comision consultwa'c’:le
expertos para revisar el plan Park Plaza o haber solicitado la opinién
del fiscal general sobre la legalidad de tal proyecto. El hecho de que
estas opciones nos parezcan valiosas a posteriori, sugieren que hubie-
ra sido valioso que Mahoney llevara a cabo dichas acciones y apun-
talara el apoyo inicial del gobernador. ‘

En el caso de Sencer, parece claro que éste necesita seguir un pro-
ceso abierto desde el comienzo porque su objetivo no es sélo asegu-
rar una determinada decisién, sino también establecer un contexto
mas amplio en el cual otras opciones se pueden escoger e iniciar un
proceso de movilizacién social. En estas empresas que escapan de los
limites de la autoridad directa de los directivos, sélo funcionaran
los procesos abiertos y que impliquen a responsables de alto nivel.

Segunda tdctica: formular los temas a discutir

Determinar cudl es la mejor formulacién de un tema se convier-
te en una decisién tactica importante para los emprendedores, por-
que la manera en qué se formula un tema puede decidir el foro que
lo considerara y qué actores participaran en él. La tarea del empren-
dedor se facilita si éste formula los temas de manera que aumente.n
la probabilidad de que sean tratados en su foro preferido, de movi-
lizar sus partidarios y de evitar la aparicién o el enfrentamiento con
sus oponentes.*” :

Desgraciadamente existen limites a la capacidad de los directivos
para formular temas en el debate publico. A menudo, ax.mque no
siempre, la gente sabe cudles son las caracteristicas genuinamente
importantes de una decisién, y por tanto, no aceptaran cambios sus-
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tanciales. Si uno transciende dichos limites, la manipulacién se hace
evidente, y esto socaba, en lugar de impulsar, la causa del empresa-
rio. Dos ejemplos notorios son los esfuerzos de la administracién
Reagan para enfatizar la capacidad de disuasién nuclear para asegu-
rar la paz llamando al nuevo misil «asegurador de la paz»,® y el hecho
de justificar la decisién de la agencia tributaria (Internal Revenue
Service) de permitir a las escuelas raciales reclamar la exencién fis-
cal no como fruto de una decisién sobre derechos civiles sino como
resultado de la autoridad de la agencia.™

La formulacién de problemas es también un area en la que las
luchas con la prensa pueden ser importantes.™ Los impulsores de un
determinado tema intentan moldearlo para obtener una ventaja tacti-
ca. Los periodistas también buscan moldear un tema desde un deter-
minado «angulo». Pero el dngulo del periodista mezcla la exactitud
con un juicio sobre el interés publico intrinseco. Si los empresarios
pueden reconciliar su formulacién con el dangulo del periodista, ten-
dran mas oportunidades de éxito. Muy a menudo, sin embargo, la
prensa da al tema una perspectiva diferente. Generalmente lo simpli-
fican.” Se centran en algunas dimensiones que atraeran la atencién,
porque son emotivas o estan vinculadas a valores importantes o
conectadas con algin otro tema polémico del momento. Desde el
punto de vista de los responsables publicos, esta practica representa
una distorsién tan profunda como sus propios esfuerzos de formula-
cion del problema. Pero la expectativa de que la tarea periodistica
debe ser exhaustiva e imparcial es claramente errénea. La gente no
s6lo quiere leer noticias expresadas en términos sencillos sino que
también quiere actuar politicamente en base a simples principios.

Al resistirse al proyecto Park Plaza, Mahoney tiene dificultades
para formular el proyecto como una eleccién errénea. Aunque aduce
los desplazamientos de los arrendatarios pobres y las preocupaciones
medioambientales, el proyecto propuesto no afecta directamente a
estos temas. Pocos residentes se veran obligados a mudarse, v parece
que el entorno mejorara. Ademas, el proyecto no requiere ninguna
inversién publica. Mahoney sélo puede argumentar que se utiliza
incorrectamente el poder sobre el dominio ptiblico. En consecuencia,
el gobernador pide que el plan sea legal. Pero la formulacién del pro-
blema que Mahoney hace no le permite ir mas lejos. Las dificultades
de Mahoney para encontrar una formulacién satisfactoria podrian
haberle hecho preguntarse sobre si estaba protegiendo realmente
algtin valor publico al resistirse al Park Plaza.
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En cambio, una de las ventajas de Sencer es que existe un marco
muy poderoso y eficaz sobre este tema: la analogia con la epidemia
de 1918.% No importa que la analogia sea sélo parcialmente valida;
cumple con el objetivo de captar la atencién de la gente y persuadir-
los de la necesidad de adoptar una estrategia concreta.

Tercera tdctica: esperar el momento favorable

Las tacticas exploradas hasta aqui —la eleccién del camino para
la toma de decisiones y la manera de formular el problema— dibujan
el «guién» para la gestién politica en un escenario particular en bene-
ficio de los empresarios.® Sin embargo, si los empresarios pueden
esperar sin actuar, entonces pueden utilizar otras tacticas.

Una tactica importante disponible para los empresarios es sim-
plemente esperar el momento adecuado para considerar el tema. El
entorno politico autorizador cambia constantemente. Un tema politi-
co puede verse influido por su propio desarrollo y también por otras
cuestiones y acontecimientos del entorno. Dichos cambios pueden
mejorar o empeorar las posibilidades para la consecucién de la causa
del emprendedor. Los emprendedores expertos esperan que surjan
oportunidades para pasar a la accién.”

Estas observaciones también nos ayudan a entender por qué Sencer
tiene mas éxito que Mahoney en la consecucién del apoyo para su
curso preferido de accién. En el caso de Mahoney, el momento de deci-
dir sobre Park Plaza es cada vez menos propicio. A medida que la deci-
sién sobre la construccién de la carretera se avecina, el entorno politi-
co se vuelve menos favorable para Mahoney. Seguramente, se encon-
traba en una mejor posicién al inicio del caso, y su error fue no reco-
nocer este hecho y no tomar la mejor decisién en ese momento. En el
caso de Sencer, la dimension temporal es favorable, en parte porque
Cooper se encuentra de vacaciones y, en parte, porque Ford y sus ase-
sores pueden estar buscando una oportunidad para que el presidente
ejerza su liderazgo competente y decidido y elimine su imagen publica
como inepto. En este contexto, el informe de Sencer describiendo la
necesidad de una accién heroica es muy persuasivo.

Cabe destacar que la idea de que uno debe esperar la aparicion de
una oportunidad para intervenir cambia la orientacién sobre la ges-
ti6én, ya que reconoce la falta de control que el directivo tiene sobre
determinados temas politicos. Tener una agenda fija puede ser con-
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traproducente, si lleva a disefiar un plan concreto para alcanzar un
objetivo particular de la agenda. Dicho esfuerzo puede hacer que
un directivo dedique mucho tiempo trabajando en temas que atin no
estan suficientemente maduros.*

Una estrategia muy diferente consiste en que el directivo mantenga
en mente muchos temas que son dignos de su consideracion, dejando
que las circunstancias dicten aquellos que deben ser abordados en pri-
mer lugar. El que los temas se sitiien en lo alto de la agenda depende de
la posibilidad de actuar, no necesariamente de su importancia. El estilo
de direccién adquiere un caracter oportunista e improvisado en lugar de
planificado. Y las habilidades gerenciales més importantes son el diag-
néstico y el seguimiento en lugar de la planificacién y el control.

Cabe sefialar que este tipo de gestién funciona mejor cuando uno
ocupa una posicién en la que se pueden discutir muchos temas.
Entonces, los temas se pueden detectar en el acto y agruparse,” de tal
modo que cada decisién apoye la siguiente. Asi, a menudo es mas
importante ser flexible y estar bien posicionado que haber detallado
planes y ambiciones, dado que raramente uno puede intentar conse-
guir todos los items de la agenda.

Cuarta tdctica: cambiar el escenario

Desde luego, la aceptacién del oportunismo puede dar excesiva
importancia a los directivos presuntuosos a expensas de los mas cal-
mados y constantes que tienen propésitos a largo plazo y que traba-
jan duramente durante largo tiempo.” Si los emprendedores estan
preparados para jugar a largo plazo, v ser activos y oportunistas, pue-
den hacer muchas cosas para cambiar el entorno politico en el cual
operan. Cosas que parecen restricciones a corto plazo pueden ser
alteradas a través del esfuerzo sostenido a largo plazo.

Por ejemplo, se puede alterar el proceso cambiando las posiciones
de los actores clave, bien persuadiéndolos del acierto del punto de
vista del directivo o bien implicindolos en nuevas relaciones que les
hagan cambiar de opinién y aceptar la del directivo. Algunas veces,
los directivos son capaces de sustituir a sus oponentes por partida-
rios. Alternativamente, los emprendedores pueden a veces cambiar el
foro en el cual se considera el tema, o incluso construir nuevos meca-
nismos para debatir el tema. La creacién de nuevos comités legislati-
vos, comisiones o grupos especiales puede ser una herramienta util
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para los emprendedores con el fin de dar al tema un tratamiento mas
favarable al que recibirfan a través de los procesos existentes.™

En términos sustantivos, si uno estd preparado para seguir en el
tema a largo plazo, puede cambiar su formulacién o el conocimiento
convencional sobre la mejor manera de dar respuesta a una determina-
da situacién. Un directivo puede desarrollar y empezar a utilizar un
concepto que transforma la manera en la cual se percibe el tema. Un
ejemplo excelente es la cruzada de Stanley Surrey en favor de la concep-
cién de la exencién fiscal y las deducciones en los intereses como «gas-
tos fiscales» para asi poderlos equiparar con el presupuesto asignado.”

Los emprendedores pueden aportar informacién sobre determina-
das caracteristicas de la realidad que centran la atencién en un valor
ignorado. Por ejemplo, la creacion de los Informes Unificados sobre ]‘a
Violencia callejera tendieron a focalizar la atencion publica en el cri-
men callejero en lugar de en los delitos;™ la esponsorizacién de una
encuesta regular para determinar cuédntas personas hambrientas hay
en América afecté inevitablemente la politica agricola y social.™

Los emprendedores también pueden esponsorizar evaluaciones de
programa o investigacién basica que cambien la percepcién social sobre
la eficacia de determinadas politicas publicas. La investigacién acumu-
lada acerca del éxito de la reinsercién, cambié gradualmente la concep-
cién publica sobre los objetivos del encarcelamiento.” La investigaci‘én
acumulada sobre la educacién preescolar también alteré la perspectiva
publica del programa Head Start en beneficio de sus defensores.™

Por ultimo, a largo plazo, los emprendedores pueden construir rela-
ciones personales a través de las cuales aumentar su credibilidad, para
asi poder intervenir en discusiones politicas con mayor conocimiento,
mayor capacidad para llegar a un acuerdo sostenible basado en com-
pensaciones, y mayor credibilidad personal para utilizar en la defe.nsa
del tema. Esta aproximacién parece funcionar tanto en el sector priva-
do como en el publico. De hecho, segtin John Kotter, uno de los princi-
pales recursos que los directivos privados aportan a su trabajo es la red
acumulada de contactos, conocimiento y credibilidad personal.” Este
recurso parece ser el que explica mejor las diferencias en la consecucién
de resultados, mas que el conocimiento abstracto o las habilidades.

Criticas

Aunque el concepto de promocién o impulso emprendedor parece
una manera natural y apropiada de pensar sobre la gestion politica, el
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andlisis detallado del concepto y de las tacticas recomendadas plantea
cuestiones éticas importantes. Parece plausible que con suficiente
intuicién y determinacién, los emprendedores, de hecho, pueden ser
capaces de manipular las decisiones del gobierno para conseguir sus
propdsitos. Y esto parece incorrecto en una sociedad democritica.
Tanto la mentalidad unidimensional como la manipulacién parecen
erréneas, de la misma manera que la aparente voluntad de buscar ata-
jos para asi desarrollar la minima coalicién. También son inaceptables
la indiferencia sobre la sostenibilidad a largo plazo de las decisiones
tomadas y la indiferencia hacia la veracidad sustantiva sobre los pro-
blemas y respecto el analisis de las opciones. Es demasiado superficial.

Asi, mientras que las técnicas de la promocién emprendedora
ofrecen un buen consejo sobre c6mo analizar y diagnosticar el entor-
no politico, las ticticas recomendadas carecen del espiritu que uno
querria encontrar en la elaboracién de politicas en una democracia,
ya que estimulan a los directivos a defender sus propias convicciones
sin considerar las de los otros. De hecho, les estimula a actuar de tal
manera que reducen la influencia potencial de esas otras perspectivas
y sus propias oportunidades de aprender.™

GESTIONAR EL DESARROLLO DE LA POLITICA

Estas criticas llevaron a desarrollar una aproximacién alternativa
a la gestion politica: la gestién del desarrollo de la politica.” Este
enfoque se distingue del impulsor de politicas por una caracteristica
crucial. Los directivos que operan como impulsores tienen un mode-
lo en mente; su deseo es que se adopte su opcién politica. Por contra,
I‘(I-)?directivos que actiian como «gestores de politicas» estan compro-
metidos con la consecucién de una decisién de calidad, no con una
particular decisién; su objetivo consiste en gestionar un proceso que
otorgue legitimidad, poder y coherencia a la decision finalmente
tomada. .

Las técnicas de gestién de la politica* se utilizan en dos contextos
bastante diferentes. En un primer contexto, los directivos, preocupa-
dos por llegar a una sola decisién politica importante, implican a per-

* El autor utiliza dos términos muy parecidos para referirse a dos conceptos dife-
rentes: policy management que aqui hemos traducido como «gestién de la politica», y
political management cuyo significado es «gestion politicas. (N. del t.)
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sonas fuera de sus organizaciones. Toman la iniciativa de organizar un
proceso participativo de deliberacién sobre un tema importante que
implica a personas que no trabajan para ellos, incluyendo a sus cole-
gas y superiores. Sencer, por ejemplo, podia concebir su reto como la
organizacién de un proceso de deliberacién eficaz que afectara a todo
el gobierno, incluyendo el Congreso, expertos externos y ciudadanos,
para llegar a una decisién ampliamente debatida y considerada sobre
la respuesta nacional mas adecuada a la amenaza de la gripe.®

En un segundo contexto, la gestién de la politica consiste en el
disefio, desarrollo y gestién de un proceso continuo de decisién poli-
tica para tratar eficazmente un amplio espectro de decisiones que se
deben tomar dentro del ambito de responsabilidad y autoridad del
directivo. Asi, por ejemplo, el consejo de politica interior del presi-
dente Ford representa una estructura disefiada para decidir ordena-
damente cientos de cuestiones importantes que el presidente debe
tratar, y no sélo la decisién sobre la gripe.*

Aunque estos contextos para la gestion de la politica son bastante
diferentes, tanto las técnicas como el espiritu son similares: en ambos
contextos, el objetivo es gestionar un proceso que produzca decisio-
nes de alta calidad, en lugar de una decisién especifica. Los pilares
basicos son las etapas concretas necesarias para llegar a decisiones
«bien tomadas». Para mi, las decisiones bien tomadas son aquellas en
que los directivos trabajan con personas fuera del &mbito de su auto-
ridad; es por esta razén que me ocupo del disefio de sistemas organi-
zativos que permitan tomar decisiones de calidad en el ejercicio del
amplio abanico de responsabilidades directivas que tienen la mayo-
ria de participantes con capacidad directiva.

Primer diagndstico: ingredientes para la toma
de decisiones de calidad

Ya que la gestién de politicas se centra en la toma de decisiones de
calidad, la primera etapa del diagnéstico es la identificacién de los
ingredientes de una decisién de calidad. Generalmente, una decisién
de calidad es aquella que contiene buena medida de virtudes procedi-
mentales y sustantivas.” Una decisién adquiere virtudes procedimen-
tales en la medida en que emerge de un amplio proceso de consulta en
el cual todas las partes interesadas han tenido la oportunidad de ser
consultadas, y se cumplen todas las normas formales que gbbieman el
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proceso de toma de decisiones.” Una decisién adquiere legitimidad
sustantiva en la medida en que es posible aportar en el proceso de ela-
boracién de las politicas todos los hechos relevantes disponibles, dis-
puestos en un marco analitico que presenta de manera precisa los
valores en juego de la decisién, las principales alternativas que los
decisores pueden escoger, y las consecuencias previsibles de las alter-
nativas, estimadas en funcién de la importancia para los decisores.*

Primera tdctica: amplio proceso de consulta

Dados estos objetivos, para investir una eleccién con la legitimidad
de proceso y sustantiva, un directivo debe llevar a cabo un proceso de
amplia consulta, implicando a responsables publicos en varias posi-
ciones y, a menudo, incluso a meros ciudadanos. El fundamento de
esta recomendacién es que la consulta nutre el proceso de elabora-
cién de politicas con diferentes tipos de legitimidad representados por
los diferentes directivos publicos y ciudadanos consultados.

Por ejemplo, para otorgar legitimidad politica a una decisién, se
debe incluir a responsables que hayan sido elegidos: es decir, a jefes
electos del ejecutivo, legisladores y, en menor medida, directivos de
confianza politica. Asf, el apoyo que el gobernador otorga inicialmente
a Mahoney, le asegura que su decisién de rechazar el proyecto Park
Plaza goza del apoyo politico y técnico necesario, y esa confianza le da
4nimo para continuar resistiéndose. Mas tarde, la erosién del apoyo del
gobernador le sitta en un atolladero, al intentar resistirse a una deci-
sién politicamente popular con sélo la ley en la mano, que puede ser
modificada, v el apoyo de la opinién profesional, que tiene poca
influencia. De manera parecida, Sencer es consciente de que la legiti-
midad de la decisién sobre la gripe aumentarifa inconmensurablemen-
te si fuera apoyada por el presidente y no sélo por los expertos del CDC.

Los directivos pueden aumentar la legitimidad politica de una
decision invitando a los ciudadanos a participar en el proceso de con-
sulta. Mahoney podia haber fortalecido su posicién en el proyecto
Park Plaza si hubiera convocado una comisién parlamentaria sobre
el proyecto y hubiera invitado a las asociaciones de vecinos.

De manera parecida, se puede investir un proceso con legitimidad
legal si se consulta a los gabinetes juridicos de los departamentos o
del departamento de Justicia, o los mismos tribunales. Mahoney
podfa haber pedido un.informe sobre la legalidad del proyecto de
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Park Plaza al jefe del gabinete juridico del gobernador, o al ministro
de Justicia.

Los directivos pueden conseguir la legitimidad sustantiva para un
proceso de decision consultando a las personas que gozan de conoci-
miento sustantivo en la materia. En este grupo incluye a los funcio-
narios de carrera, expertos externos, académicos, cientificos y analis-
tas de politicas.” De hecho, es precisamente este tipo de legitimidad
la que tanto Mahoney como Sencer aportan a sus respectivos proce-
sos de toma de decisién porque tienen conocimiento y experiencia
sustantiva. Esta es la base desde la cual empiezan. Como gestores
politicos, afiaden nuevas formas de legitimidad a las decisiones que
estan tratando que se tomen.

Segunda tdctica: conseguir el consenso
en las decisiones

Sin embargo, hay que pagar un precio por el proceso de consulta.
A menudo genera conflicto, desacuerdo, retrasos y, finalmente, un
compromiso en lugar de la resolucién maés satisfactoria. De hecho, a
menudo el proceso llega a un punto muerto o se prolonga indefini-
damente.* Basicamente, sélo existen dos maneras para que un pro-
ceso de consulta llegue a su conclusién. O bien una autoridad supe-
rior resuelve el debate o se impone una fecha limite.”” A menudo, las
dos son necesarias pard forzar una decisién.

El corolario evidente es que si alguna de estas dos condiciones no
se da, entonces el gobierno se puede paralizar. Si la autoridad esta tan
dispersa en las instituciones existentes que los actores no pueden
cooperar eficazmente, o si el proceso de decisién se ha desacreditado
y no se ha podido encontrar una solucién, o si no existe ninguna cri-
sis que fuerce una resolucién, puede ser dificil para cualquier actor
organizar un proceso que llegue a un fin. De hecho, esta situacién
ocurre mas a menudo de lo que los ciudadanos desearian.*

Tercera tdctica: usar las comisiones

Algunos directivos a veces intentan resolver esta situacién crean-
do una comisién especial. Segtin Nancy Altman Lupu, el presidente
Reagan utilizé este mecanismo para resolver temas tan dificiles como
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la financiacién del sistema de la seguridad social o el despliege del
misil MX.* En ambos casos, encargé a una comisién la resolucién de
un problema especifico que habia adquirido caracter de urgencia. La
comision generalmente inclufa responsables que ocupan una posi-
cién prominente en el debate v cuya autoridad combinada era sufi-
ciente para resolver el asunto de manera definitiva. En efecto, la
comisién se convirtié en un canal de comunicacién, educacién y
negociacion para responsables que anteriormente habian estado en
desacuerdo. En otros casos, el presidente Reagan utilizé las comisio-
nes para fines mas familiares e incluso cinicos: para aparcar un tema
dificil, argumentando la necesidad de estudiarlo hasta que la presién
politica para tomar una decisién hubiera disminuido.”

Cuarta tdctica: dar relevancia al andlisis de politicas

Lo que contribuye a que una decisién adquiera legitimidad sus-
tantiva estd menos claro. En principio, los estandares se conocen
bien. El anélisis deberia ofrecer una definicién precisa del problema,
informacién factual sobre su dimensién y caracter, y un razonamien-
to preciso sobre las consecuencias de la eleccién.” Estos estindares
aconsejan el uso de las ciencias sociales y del analisis de politicas en
el proceso de decisién. Pero la realidad es que se ha demostrado que
resulta bastante dificil cumplir con estas expectativas en los procesos
reales de decisién.”

Los analistas de politicas a menudo se olvidan de las cuestiones
sustantivas que preocupan a los decisores. Las consecuencias que se
derivan de las predicciones que los analistas pueden hacer, y hacen,
no son siempre las consecuencias que mas preocupan a los deciso-
res.” Consiguientemente, gran parte del analisis de politicas se consi-
dera irrelevante. De manera similar, el analisis de politicas tiende a
centrarse en las alternativas mas dificiles, e incluso a veces inviables,
para que sean adoptadas e implementadas por el gobierno.” Aunque
estas cualidades tienen la virtud de agudizar la mente y la imagina-
cién de los politicos y los responsables publicos que implementan las
politicas, contribuyen a la percepcién de que el anilisis de politicas
es irrelevante,

Asi, por ejemplo, la evaluacién sustantiva que Mahoney hace del
proyecto del Park Plaza considerandolo un plan que no genera sufi-
ciente valor piblico como para justificar el uso del poder sobre el
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dominio publico es sospechoso a los ojos de los politicos, y no sim-
plemente porque estén mas interesados en conseguir votos que en
renerar valor publico. Los politicos no pueden ignorar que la mayoria
de la gente, particularmente las personas mas afectadas por el proyec-
to, creen que el proyecto es valioso. Ademas, se dan cuenta rapida-
mente de que incluso un proyecto a medio terminar seria valioso a
largo plazo para Boston al aumentar su base impositiva y generar pers-
pectivas futuras de reurbanizacién. De alguna manera, Mahoney pare-
ce no darse cuenta de dichos valores. La posicién de Mahoney seri
sélida si consigue mostrar que el provecto es ilegal. Pero su base sera
mucho menos sélida si argumenta que el proyecto no es sustantiva-
mente valioso, ya que estd imponiendo a la ciudad su propio juicio
sobre lo que Boston deberia valorar, y el tipo de riesgos que esta dis-
puesta a aceptar. Los métodos que utiliza para sustentar su argumen-
to no son suficientemente sélidos frente a los argumentos que se
defienden en los procesos deliberativos de Boston.

Quinta tdctica: gestionar la incertidumbre

La mayor dificultad para conseguir legitimidad sustantiva se debe
al abismo entre los temas a considerar al tomar la decisién y el cono-
cimiento necesario para apoyar las predicciones adecuadas sobre las
consecuencias relevantes. Generalmente, la base cientifica es siempre
insuficiente para justificar decisiones. Y esto supone que los deciso-
res deben enfrentarse a una situacién Incierta, y jugérsela. A pesar del
poder de la economia para predecir el comportamiento de los actores
empresariales, Mahoney no puede estar seguro de que los promoto-
res urbanizaran la zona de combate. Y, a pesar del poder de la epide-
miologia moderna, Sencer no puede asegurar que la epidemia se
extendera. De hecho, no puede ni calcular las probabilidades con pre-
cisién.™

Dicha incertidumbre crea un problema para la relacién entre
directivos y cientificos sociales.” Los directivos preferirian no jugar
con los recursos publicos. Esta es la razén por la cual contratan a
analistas de polf ticas, para que les digan de forma maés precisa cuiles
pueden ser las consecuencias de varias alternativas. Mas aun, esto es
lo que a menudo los cientificos sociales prometen que pueden hacer.
De hecho, segiin ellos, los decisores s6lo deberian tomar una decisién
tras los resultados de Jos cientfficos alcanzados con mucho esfuerzo.
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En principio, entonces, ambas partes pueden estar de acuerdo en que
la elaboracién de politicas debe basarse en las ciencias sociales.

Sin embargo, los cientificos sociales generalmente no pueden eli-
minar la incertidumbre. Nunca parece haber suficiente evidencia
empirica que les permita predecir las consecuencias relevantes de las
opciones politicas con cierto grado de certeza. El resultado es que los
directivos se sienten traicionados por los cientificos. Y lo sienten mas
intensamente cuando las circunstancias les empujan a seguir adelan-
te y tomar una decisién a pesar de la incertidumbre, y los cientificos
tildan criticamente de irresponsables a los politicos porque a menu-
do actiian con informacién incompleta.

Desde luego, existe una manera intelectualmente responsable de
gestionar la incertidumbre.”” Las técnicas requieren que los analistas
estimen la probabilidad de diferentes consecuencias y evalten las
posibles opciones en funcién de las diferenltes posibilidades, ponde-
radas por la probabilidad de que sucedan. Esta es la légica utilizad'a
para valorar la actuacion de Sencer respecto de la amenaza de la epi-
demia.

Pero esta légica es compleja y poco familiar. Parece que los ciu-
dadanos, incluso los decisores y los cientificos sociales, no puedan
aceptar la idea de que una buena decision puede llevar a malos resul-
tados. Tampoco pueden acostumbrarse a la idea de que la mejor deci-
sién ante la incertidumbre nunca puede ser mejor que la disefiada
para gestionar el problema tal y como ocurrié. Nadie, ni directivos, ni
cientificos sociales, ni ciudadanos, pueden dejar de desear eliminar
cualquier incertidumbre. Se sienten frustrados ante la necesidad de
comprometerse en determinadas acciones no 6éptimas con relacién a
ciertos escenarios. No les gusta desconocer lo que sucedera o conocer
que la resolucién de la situacién incierta puede hacer que buenas deci-
siones sean vistas como erréneas. Encontrar una manera para tomar
buenas decisiones que, sin embargo, produzca malos resultados que
sean aceptables para el entorno politico continia siendo un reto para

aquellos que desean disefiar procesos de gestion de politicas.”

Segundo diagndstico: sistemas de gestion de politicas
Hasta ahora, he considerado el disefio de un proceso para orien-

tar la toma de una unica decisién politica fuera de los margenes de la
organizacién del directivo. De hecho, dichas situaciones abundan en
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el sector ptblico. Tanto Mahoney como Sencer se enfrentan a pro-
blemas de este tipo en los casos discutidos en este capitulo.

Pero los directivos del sector publico también deben tomar deci-
siones en otros contextos. Como responsables de las operaciones de
sus organizaciones, deben tomar muchas decisiones politicas.
Mahoney, por ejemplo, recibe propuestas tanto de Boston como de
Springfield y Worcester. Ademads, debe decidir sobre los nombra-
mientos de los miembros de los consejos de urbanismo locales y ave-
riguar si es mejor contratar a su propio equipo o confiar en consul-
tores externos el 6ptimo uso de sus recursos. Debe también intentar
pensar como puede imponer en las operaciones del DCA su interés en
la promocién de la vivienda publica.

Para tomar estas decisiones intraorganizativas, los directivos
intentan establecer sistemas internos de toma de decisién.” Lo hacen
informalmente al indicar a sus subordinados qué tipo de decisiones
desean revisar y cudles les delegan; al convocar reuniones del equipo
para conocer qué temas estan tratando los mandos intermedios; y al
formar equipos de asesores y planificadores para identificar los
temas que la organizacién deberia tratar y para mejorar la calidad de
la informacién disponible. Sin embargo, muchos directivos tratan
de ir mas alld de esta aproximacién informal y desarrollan un enfo-
que sistemdtico para la toma de decisiones. Estos sistemas general-
mente se denominan sistemas de planificacién estratégica, de apoyo
a la decisién o de gestion de politicas.'™

Primera tdctica: utilizar el proceso presupuestario

En muchas organizaciones publicas, los directivos confian en la
presupuestacién como el principal instrumento no solamente para
asignar recursos sino también para proveer un marco en el cual todas
las decisiones importantes para una organizacion deben analizarse
sisteméticamente.” Este enfoque llegé a su punto algido (cenit) en la
época en que la planificacién y presupuestacién por programas, el
presupuesto en base cero, y la gestién por objetivos, se convirtieron en
los sisteras de gestién clave para las agencias del gobierno federal.™

Gradualmente, sin embargo, se fue haciendo evidente que dichos
sistemas no podian tratar la gran variedad de las decisiones politicas
que los directivos piblicos deben tomar. Los calendarios fijos hicie-
ron dificil tratar cuestiones que emergian sobre la marcha.'® Debido
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a que dichos sistemas forzaban a los directivos a revisar sistematica-
mente todos los aspectos de las operaciones de sus organizaciones,
no podian centrar su atencién en aquellas en las cuales habia que
hacer esfuerzos importantes para aumentar la eficacia futura de las
organizaciones.'” Al final, habia muchos temas que no implicaban el
uso de recursos financieros pero que, sin embargo, eran estratégica-
mente importantes. La EPA y la administracién para la seguridad
en las autopistas nacionales, por ejemplo, descubrieron que necesita-
ban sistemas especiales para supervisar el cumplimiento de sus regu-
laciones, en las cuales no empleaban dinero pero si la autoridad
del Estado." Los directivos publicos necesitaban sistemas de planifi-
cacion estratégica que estuvieran en cierta medida separados de
las demandas sistemadticas de planificacién, gestién y control finan-
cieros.

Segunda tdctica: planificacion centralizada,
adhocracia y defensa muiltiple

Roger Porter propone tres maneras diferentes de organizar un sis-
tema de gestién de politicas.'® El primer enfoque lo denomina «ges-
tién centralizada»."” En dicho sistema el méximo directivo politico
no es sélo el cliente del sistema sino el principal decisor.' Un amplio
equipo de apoyo selecciona temas, asigna subordinados a las agen-
cias para obtener la informacién relevante, supervisa la calidad de
ese trabajo, aconseja al maximo directivo sobre las decisiones a
tomar y supervisa la puesta en prictica de dichas decisiones. Dicho
sistema esta centralizado en la medida en que esta disefiado para
maximizar la influencia y el control del maximo directivo politico.

Porter caracteriza el segundo enfoque como la «adhocracia».'”® En
este enfoque, los temas se tratan a medida que se presentan. Se crean
equipos especiales de trabajo, compuestos por los individuos mas
capacitados para tratar el tema. A menudo, no existe un mecanismo
formal para asegurar la calidad de la informacién o para supervisar
el proceso de puesta en practica.

Al tercer enfoque lo denomina «defensa multiple»."® En este enfo-
que el trabajo basico del equipo lo realizan los directivos de linea
cuyas responsabilidades se ven afectadas por la decisién bajo consi-
deracién. El equipo nuclear est4 en un segundo plano y juega el papel
de «broker honesto», en lugar de decidir o controlar la calidad de la
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decision, para asegurar que se toman en cuenta todas las perspecti-
vas y que el tema est4 listo para tomar una decisién. "

Aunque Porter describe las ventajas e inconvenientes de cada uno
de los enfoques, parece preferir la defensa multiple. Dicho enfoque
tiene suficientes cualidades «sistémicas» para asegurar que identifica-
ra adecuadamente las decisiones importantes, que el méximo directivo
serd capaz de tomar la decisién si asi lo desea y que las decisiones se
debatirdn suficientemente y se aplicaran de manera fiable. Al mismo
tiempo, la transparencia del sistema aumenta la probabilidad de que
las agencias interesadas e implicadas aportaran la informacién dispo-
nible y se mostraran mas dispuestas a poner en préctica las decisiones
finales, que en el tipico contexto en el cual est4n sometidas a controles
rigidos e incluso insultantes que se asocian a la gestion centralizada.

Sin embargo, Porter no trata explicitamente la cuestién sobre si
un sistema particular de toma de decisién analiza de la misma forma
todas las decisiones o no. Por ejemplo, cexisten algunos temas que un
sistema de decisi6n centralizada pudiera gestionar de manera ad hoc
0 en base al modelo de defensa multiple? Si pudiera ser, ;tomaria
usted esa decisién?

Una manera de tratar esta cuestién consiste en concebir la gestién
de politicas como un proceso de produccién disefiado para tomar
decisiones adecuadas. Desde esta perspectiva, los directivos pueden
preguntarse si consideran el sistema de gestién de politicas como una
«cadena de montaje», en la cual se toman todas las decisiones de la
misma manera, o si es mas bien un «taller», en el cual cada decisién
se toma a través de un proceso disefiado especificamente para cada
decisién.

El tema es importante, ya que determina cuanto esfuerzo se debe
dedicar a disefar el proceso para cada decisién ¥ quien deber4 hacer-
lo. Si, por un lado, los directivos conciben el proceso como una cade-
na de montaje, entonces el sistema puede disefiarse al inicio del man-
dato del directivo y luego utilizarlo rutinariamente. De hecho, puede
ser importante disponer de procedimientos sistematicos para ayudar
a los participantes en el proceso a aprender a gestionar la toma de
decisiones y a ensefarles el manejo de las técnicas adecuadas.

Si, por otro lado, conciben el proceso como un taller artesanal,
entonces se encuentran ante la necesidad constante de disefiarlo. De
hecho, los directivos deberan contfiar en que el honesto broker del que

disponen les disefars el proceso adecuado para cada decisién que la
organizacién deba tomar.
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Tercera tdctica: un «sistema de sistemas»

En trabajos posteriores al de Porter, Richard Darman ha analiza-
do los sistemas de gestién de politicas en funcién de un conjunto abs-
tracto de funciones que dichos sistemas deben ser capaces de reali-
zar, no s6lo en relacién a un tema particular sino al conjunto de
temas que una organizacién debe tratar.'” Su lista de funciones inclu-
ye las siguientes:

Identificacion del tema.

Valoracién de la importancia y urgencia del tema.

Andlisis politico del tema.

. Analisis sustantivo del tema.

. Controles de proceso para garantizar un «proceso justo» a los
stakeholder.

. Relacionar los temas entre sf y con la estrategia global.

7. Seguimiento del tema.

8. Supervision y evaluacién de la puesta en practica.

VoW e
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Al igual que Porter, Darman también rechaza los sistemas de toma
de decisién altamente centralizados gestionados por grandes unida-
des centrales vy se muestra a favor de sistemas mas descentralizados.
De hecho, como Porter, insiste en distinguir entre la funcién de «con-
trol de calidad» y la de «control de proceso». Y enfatiza la preemi-
nencia del «control de proceso» que garantiza el comportamiento
correcto de todos aquellos en la organizacion que tienen interés en el
tema. Sus razones para preferir estos sistemas abiertos, como Porter,
tienen que ver con el hecho de que los sistemas descentralizados favo-
recen la colaboracién de los mandos intermedios cuya informacién y
control sobre la puesta en practica los convierte en valiosos partici-
pantes en cualquier proceso de elaboracién de politicas.

Sin embargo, Darman hace una posible excepcién a esa regla.
Reconoce que cuando una organizacién estd considerando un cambio
radical de su estrategia global, un sistema que confie en los directivos
actuales puede no identificar o resolver adecuadamente los temas
estratégicos."* Al menos en el corto plazo, muchos de los actuales
directivos probablemente se van a oponer a un cambio estratégico
radical." Asi, las decisiones estratégicas basicas deberan identificar-
se, resolverse y ponerse en practica por un nuevo equipo directivo.'*
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Otra de las contribuciones clave de Darman consiste en sefialar
que los sistemas de gestion de politicas no sélo aseguran que cada
decisién se tomara correctamente, incluyendo un amplio proceso
de participacion, un buen analisis de la politica, y analisis de viabi-
lidad politica y administrativa, sino que también identifican las
relaciones entre las diferentes decisiones para que se tenga en
cuenta el efecto de una decisién sobre otra."* También sefiala que
los temas pueden estar relacionados entre si a través de vincu?os
familiares como la necesidad de plantear dilemas presupuestarios
o asegurar la coordinacion operativa, y a través de vinculos menos
comunes como el impacto de determinadas decisiones en varios
colectivos y su tolerancia a que nuevas decisiones sean considera-
das, o la capacidad simbélica de una decisién para aumentar o
reducir la credibilidad del compromiso directivo con una estrate-
gia. Uno puede imaginar facilmente que si el gobernador Sargent
hubiera disefiado, desarrollado y puesto en practica un sistema
parecido, Mahoney probablemente hubiera entendido mejor la
relacién entre el Park Plaza y la decision sobre la autopista y hubie-
ra sido capaz de responder mas eficazmente a los propésitos del

gobernador.

Criticas

Las ideas que rigen la gestién del desarrollo de una politica no
estan exentas de criticas. Para muchos, estas recomendaciones tie-
nen un caracter demasiado formal y mecanico, y se muestran
escépticos sobre la capacidad de las estructuras y los procesos para
resolver los conflictos profundos que generalmente subyacen en los
debates politicos en una democracia.'” Estos autores se preguntan
si solamente el disefio del proceso puede conseguir que personas
inicialmente en desacuerdo acaben llegando a un acuerdo. Para
buscar una respuesta, tienden a mirar al pasado e intentan recons-
truir el proceso a través del cual se forjaron los intereses y se llego
a un acuerdo. Dichas criticas tienden a concebir las decisiones poli-
ticas como un acuerdo entre actores y el proceso politico como la
creacién de un clima gracias al cual se pudo llegar al acuerdo. Para
estos analistas, el paradigma fundamental de la gestién politica es
la negociacién multilateral.
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NEGOCIACION

La negociacién es valiosa cuando un directivo necesita a alguien
para conseguir su prop6sito.'® Este es el problema paradigmatico de
la gestién politica. Los directivos publicos quieren que se adopte una
determinada politica, pero, dado el sistema de separacién de poderes,
no pueden conseguirlo sin persuadir a otros. En principio, parece?t,‘l'e
el analisis de la negociacién puede ensefiar muchas cosas a los gesto-
res politicos.

A pesar de su importancia potencial, el analisis de la negociacién
ha sido durante mucho tiempo ignorado como guia potencialmente
util para los gestores politicos, por tres razones. Primero, los analis-
tas que estudiaron la negociacién generalmente asumieron, explicita
o implicitamente, que los individuos negocian sélo por su propio
interés material.'"” Se referfan al ejemplo paradigmaitico de la nego-
ciacién sobre el precio de una casa o un coche.

El interés propio no estd ausente de la politica; de hecho mucho
de lo que ocurre probablemente se basa en éL.'*" Pero muchos perso-
najes activos en la politica dicen estar, y efectivamente lo estan, moti-
vados por objetivos mas altruistas como la defensa del interés publi-
co, o como minimo su particular concepcién de éste. Algunos estan
solamente interesados en que el proceso de decisién sea justo.'
Ademas, la mayoria de los gestores politicos quieren creer que es
posible cambiar o reorientar los intereses de la gente mas alla de su
inmediato interés propio para abarcar el bien publico o la justicia
procedimental.'”? Incluso piensan que dichas arengas en el pasado
han conseguido generar acuerdos politicos.'* Pero el paradigma tra-
dicional de la negociacién parece no dejar mucho espacio para ese
tipo de esperanzas. En la medida en que se ignoran dichas preocupa-
ciones, no es extrafio que los gestores politicos tengan poco interés en
el marco conceptual de la negociacién. Este parecia no ocuparse de
su problema, ni reconocer sus ticticas.

En segundo lugar, los estudiosos de la negociacion estaban mas
interesados en predecir y evaluar los resultados de la negociacién que
en sugerir a los negociadores tacticas concretas. Desde luego, debian
establecer supuestos sobre las tacticas de los negociadores para
poder hacer sus predicciones sobre cémo acabarian los «juegos de
negociacién». Pero las tacticas que asumian eran abstracciones de las
circunstancias concretas a las cuales se enfrentaban los verdaderos
negociadores. Gran parte de la teorfa de juegos tradicional parecia no
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querer responder a la inquietud de la mayoria de los gestores politi-
cos sobre qué tacticas seguir.'*

En tercer lugar, los primeros analistas se centraron en situaciones
relativamente sencillas, en las cuales dos partes negocian sobre un
solo tema, y los intereses de cada parte son faciles de identificar.'**
Esta abstraccién parecia muy alejada de las complejas situaciones
que la mayoria de gestores politicos debfa afrontar, y en las cuales
intervienen muiltiples actores, cada uno con intereses complejos,
haciendo frente a multiples temas en los cuales los resultados de cada
decisién son dificiles de evaluar.

Recientemente, sin embargo, los estudiosos de la negociacién han
centrado su atencién en situaciones mucho mas realistas, intentando
ofrecer consejo a los negociadores.'* Este cambio ha aumentado sus-
tancialmente su capacidad para interesar y asesorar a los gestores
politicos. Los mayores avances se han producido en tres areas.

Primero, los nuevos paradigmas no sélo admiten sino que tam-
bién estimulan a los negociadores a reconocer la variedad de intere-
ses y objetivos que las personas pueden tener.'”” Este cambio es cru-
cial para que el anélisis de la negociacién sea aplicable a la gestién
politica porque gran parte de lo que se negocia en este ambito afecta
al interés publico, los procedimientos adecuados para la toma de
decisiones, y la reputacién y el prestigio personal mas que a los inte-
reses materiales de los actores privados.” Asi, por ejemplo, el nuevo
marco de la negociacién reconoceria los intereses de Mahoney por
conservar la competencia sobre el dominio publico para situaciones
en las cuales se crea algo de valor publico, y su interés en convertir el
DAS en un contrapoder de los promotores urbanisticos locales.
También reconoceria los intereses de Sencer para tomar medidas
heroicas con el fin de proteger la poblacién y asi hacer progresar la
causa de la prevencién de la sanidad publica.

Segundo, los nuevos analistas de la negociacién subrayan que
algunas de las jugadas mas importantes que determinan el resultado
de la negociacién tienen lugar «fuera de la mesa».”” Delimitar el
marco y el alcance de la negociacién, es decir, determinar el contex-
to de la negociacién, los temas a negociar y las partes negociadoras,
es a2 menudo mucho mas determinante que lo que sucede «en la
mesa». El andlisis tradicional asumia que el marco basico del juego
estaba definido, y consiguientemente hacfa abstraccién de muchas
tacticas importantes que los gestores politicos podian utilizar. Por el
contrario, los analistas contemporéneos de la negociacién conciben
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los movimientos que tienen lugar fuera de la mesa, asi como el desa-
rrollo de las alternativas a la negociacién,™ o la entrada de nuevas
partes y temas en la negociacién, como instrumentos utiles para que
los negociadores obtengan ventajas.™

Asf, los nuevos analistas de la negociacién reconoceran y aproba-
ran las tacticas de los promotores de Boston para persuadir al legisla-
tivo de Massachusetts con el fin de aprobar una enmienda que retire
Ja autoridad a Mahoney, y con ella, su poder negociador. También pue-
den entender los esfuerzos de Sencer para hacer ptblica la amenaza
de la gripe y relacionarla con la epidemia de 1918, e incrementar as{
]a probabilidad de que el Congreso actie independientemente y obli-
gue al presidente Ford a tomar partido. Estas jugadas fuera de la mesa
amplian significativamente el repertorio de tacticas al alcance de los
negociadores y hace que el consejo que los analistas de la negociacién
ofrecen sea mucho mas relevante para los gestores politicos.

Tercero, la perspectiva contemporanea sobre el anélisis de la nego-
ciacién afiade nuevos elementos sobre cémo se pueden alcanzar
acuerdos. La posibilidad de llegar a un acuerdo aumenta simplemen-
te por el mero hecho de ampliar el abanico de intereses que los nego-

" ciadores pueden tener. Si se acepta que los negociadores pueden estar

preocupados por el valor publico, los procesos de toma de decision y
la reputacién, entonces estos intereses pueden convertirse en la base
para conseguir acuerdos cuando no parece posible. Atin mas, los ana-
listas constatan que las diferencias entre las perspectivas de los nego-
ciadores pueden ser utilizadas para llegar a acuerdos que no serian
posibles si compartieran la misma perspectiva.'¥

Asi, los nuevos analistas de la negociacion ofrecen una via nueva
y potencialmente util para aproximarse al problema de la gestién
politica. Para captar las posibilidades de este enfoque, veamos c6mo
recomiendan analizar las situaciones de negociacién y qué tipos de
tacticas proponen a los gestores politicos.

Primer diagndstico: temas

Los negociadores inician su diagnéstico de la misma manera que los
impulsores de politicas: identificando el tema y los intereses que pueden
conformar la base para la negociacion. Por definicion, un tema a nego-
ciar es aquel en el cual dos o mas actores pueden salir mas beneficiados
si llegan a un acuerdo que si no lo hacen.™

I1
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Considere el conflicto entre Miles Mahoney y la Autoridad de
Desarrollo de Boston por la necesidad de ésta de que Mahoney aprue-
be su plan. Mahoney se niega a aprobarlo tal y como ha sido presen-
tado, pero probablemente no se opondria a un plan que incluyera un
compromiso de urbanizacién de la zona de combate. Y esto no es
completamente imposible para los promotores.

Existe un tema para negociar cuando se puede generar valor a tra-
vés del acuerdo. Si esto no fuera cierto, si no existiera interdepen-
dencia entre los actores, o si cada uno pudiera conseguir mejores
resultados por su cuenta, no existiria una base para la negociacién.

Segundo diagndéstico: intereses

El analisis procede entonces a identificar los intereses de los acto-
res en relacién al tema concreto.'** Al analizar los intereses de la BRA,
Mahoney hubiera podido darse cuenta de que la agencia preferiria
aumentar la base fiscal de la ciudad a través de la reurbanizacién, de
que existen intereses organizativos para incentivar tanta reurbaniza-
cién como sea posible, de que el plan en cuestién puede ayudar al
Ayuntamiento de Boston, de que incluso un pequefio compromiso
para reurbanizar la zona de combate es mejor que nada, y de que, en
cualquier caso, el proyecto es barato bajo el punto de vista de la BRA.

En cuanto a sus propios intereses, Mahoney quiere establecer un
precedente para que el DCA sea un actor influyente en los proyectos
de reurbanizacién local y utilizar esa influencia para conseguir un
mayor compromiso de los promotores para urbanizar la zona de
combate. Mahoney puede querer también promocionar su reputa-
cién como persona competente e integra. Cualquier resolucion de la
controversia sobre el Park Plaza serd evaluada en relacién a estos
intereses, y es en estos términos que las resoluciones pueden reconfi-
gurarse para complacer mas o menos a una parte o a la otra.

Tercer diagndstico: la mejor alternativa
al acuerdo negociado

En la tercera fase, los negociadores analizan «la mejor alternativa
al acuerdo negociado» de cada parte (BATNA; best alternative to a
negotiated agreement)."s La BATNA establece la cantidad minima que
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cada parte debe obtener durante la negociacién del acuerdo para que
después quiera participar. Si el acuerdo no les aporta el mismo bene-
ficio que obtendrian sin negociar, no se sentaran a la mesa.

Tal y como he indicado mas arriba, al inicio Mahoney tiene pocos
incentivos para negociar, dado que piensa que la mejor alternativa al
acuerdo negociado con la BRA pasa simplemente por rechazar el pro-
vecto Park Plaza. Mahoney piensa que la ley, su propia experiencia, el
apoyo politico del gobernador y su propia concepcién moral le otor-
garan el suficiente poder como para parar el proyecto. Reciproca-
mente, los promotores tienen pocos incentivos para negociar con
Mahoney, dado que piensan que el apoyo politico del alcalde y de los
sindicatos serd suficiente para desbancar a Mahoney. Mds tarde,
cuando los promotores consiguen el apoyo del gobernador, tienen
ain menos motivos para negociar, ya que pueden estar aun mds segu-
ros de que obtendran lo que quieren sin negociar. El gobernador o el
parlamento se encargardn de que Mahoney ceda.

Primera tdctica: negociacion «dura»
versus negociacién «blanda»

Dado que hay un tema a negociar, y que las partes negociadoras
pueden beneficiarse del acuerdo, el gestor politico debe reflexionar
sobre las tacticas de negociacién. En este punto, nos enfrentamos a
un importante cisma en la literatura."® Por un lado, nos encontramos
a aquellos que defienden las tacticas de negociacién duras, que con-
siste, por ejemplo, en ocultar los propios intereses, encastillandose
irrevocablemente en posiciones que reclaman la mayor parte de los
beneficios del acuerdo dejando lo justo para que la otra parte siga
negociando, y haciendo lo imposible para debilitar la BATNA de la
otra parte.'"” Por otro lado, estdn los que recomiendan un enfoque
mds suave y tacticas transparentes, como desvelar los propios intere-
ses, proponer diferentes maneras de resolver el tema, o intentar
encontrar una posicién comtin sobre un acuerdo justo que pueda ser-
vir de base para el principio de acuerdo, entre otras.'"™ El contraste
entre las tdcticas propuestas es tan grande que uno sospecha que
ambos enfoques son erréneos.

De hecho, David Lax y James Sebenius argumentan que estos dos
enfoques prescriptivos emergen de un dilema fundamental.'”” Asi,
ponen de manifiesto que todas las negociaciones inevitablemente
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comportan, a la vez, la creacion de valor a través de la accién con-
junta y la distribucién del valor creado entre las partes, ya que todos
los acuerdos reparten el valor creado por la accién conjunta al mismo
tiempo que crean las condiciones para producirlo. Cuando uno ana-
liza los aspectos de creacién de valor, se da cuenta de que los esfuer-
zos de cooperacién son beneficiosos para todos. Cuando en cambio
uno se fija en la distribucién del valor, tiende a pensar de manera
natural en tdcticas agresivas que le permitan obtener como minimo
una parte justa, y si puede, mas. Lax y Sebenius no encuentran solu-
cién para este dilema. La Gnica cosa que se puede hacer es que cada
parte tenga en mente ambos aspectos del problema al responder a las
tActicas y actitudes de los otros actores.'®

Cabe sefialar que la negociacién sobre el futuro del proyecto Park
Plaza empez6 como una negociacién dura para la distribucién del
valor. Al consultar al gobernador en un inicio, y obtener su apoyo
para rechazar el plan Park Plaza, Mahoney fortalecié enormemente
su posicién negociadora respecto al Avuntamiento de Boston. Desde
esta posicién, Mahoney pensé que podria evitar que la ciudad conti-
nuara con sus planes, inaceptables para €l. Y, dado que preferia para-
lizar el Park Plaza en lugar de aprobar una propuesta que no inclu-
yera un claro compromiso con la reurbanizacién de la zona de com-
bate, rehus6 negociar.

Por su parte, los promotores, de comin acuerdo con el Ayun-
tamiento de Boston, empezaron inmediatamente a hacer su labor poli-
tica para debilitar la posicién de Mahoney. Influyeron al legislativo
para que éste aprobara la enmienda sobre la competencia local de
Mahoney. Dado que pensaron —correctamente— que finalmente seria
aprobada, tenfan pocas razones para negociar. Como resultado, las
conversaciones auspiciadas por el gobernador no avanzaron. De
hecho, estas tacticas ilustran dos ideas clave mas sobre la negociacion
que han pasado a ocupar el centro de la discusién académica.

Segunda tdctica: ariadir temas y actores

Primero, los gestores politicos pueden incrementar el valor crea-
do, pedir una mayor parte, o conseguir un acuerdo con facilidad, si
anaden nuevos temas o actores en la negociacién.'' Esta teoria se
parece a la técnica de la promocién asociada con el cambio del marco
de la decisién o la ampliacién del ambito del conflicto. Convirtiendo

Las técnicas de la gestion politica 249

la cuestion inicialmente técnica donde se analiza si el proyecto Park
Plaza cumple o no con los criterios estatutarios en una cuestién sobre
competencia local de Mahoney, e incorporando al legislativo en el
debate, el Ayuntamiento de Boston aumenta sensiblemente su capa-
cidad para imponer su decision preferida.

Tercera tdctica: influir en las alternativas a la negociacion

Segundo, los gestores politicos pueden reclamar una mayor parte
del valor potencial del acuerdo si mejoran su BATNA vy erosionan el
de su oponente.'? Mahoney obtiene una ventaja tactica in’{cial al
negociar primero una version mejorada del plan Park Plaza e inespe-
radamente rechazar la propuesta con el apovo del gobernador. En ese
momento, su BATNA es simplemente rechazar el provecto y estable-
cer el precedente demostrando que tiene un poder con el que hay que
contar. Pero pronto sufre una pérdida significativa cuando los repre-
sentantes del ayuntamiento consiguen persuadir a casi todo el
mundo de que la decisién de Mahoney es arbitraria y va en contra de
los intereses legitimos de los actores mas afectados por el proyecto.
En ese momento, la BATNA de los promotores consiste en esperar
que Mahoney apruebe el plan o sea cesado, y Mahoney parece no

tener otra opcién.

Criticas

El paradigma de la negociacion, aunque hace valiosas aportacio-
nes y supone una gufa til, levanta criticas. Los criticos generalmen-
te consideran, al igual que en el enfoque de promocion, que tiene una
concepcién demasiado individualista v cinica del proceso colectivo
de toma de decisiones. Dichas criticas han sido acalladas hasta cier-
to punto gracias al reconocimiento de que los negociad(?res pueden
tener objetivos idealistas, como el servicio al interés publico o la par-
ticipacién en un proceso de decision justo v competente, ‘

Pero, a pesar de ello, la base individualista del andlisis continta
ahi. Es como si cada persona decidiera individualmente cual es su
interés particular o incluso el social, sin tener en cuenta lo que lqs
otros piensan. Esta perspectiva puede ser adecuada tanto para el ana-
lisis del comportamiento individual como del electoral. Sin embargo,
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deja de lado la posibilidad de que los conflictos sociales entre actores
que intentan llegar a decisiones colectivas puedan, de hecho, moldear
las concepciones individuales sobre lo que es importante y valioso
hacer. Esta critica no s6lo pone de relieve la existencia de intereses
sociales o colectivos mas alla de los individuales, ni trata de otorgar-
les mayor importancia en la decisién altima, sino que evidencia que
estos conflictos pueden de hecho cambiar lo que los individuos valo-
ran como importante para ellos v la sociedad en conjunto."* En resu-
men, los criticos arguyen que los individuos puede pensar y actuar
como ciudadanos en lugar de como clientes con un interés mera-
mente individualista en las decisiones politicas, 0 como personas con
nociones mezquinas e idiosincrasicas del valor publico.'* Aquellos
interesados en aprovechar estas ideas tienden a considerar la «deli-
beracién publica», el «aprendizaje o el liderazgo social» como guia
para la gestién politica.

DELIBERACION PUBLICA, APRENDIZAJE Y LIDERAZGO SOCIAL

Hasta ahora, las técnicas de la gestién politica que he expuesto
adoptan un enfoque limitado. Segun ellas, el objetivo basico de la ges-
tion politica consiste en influir sobre las decisiones politicas forma-
les. Por consiguiente, han centrado la atencién en un nimero relati-
vamente reducido de personas que ocupan posiciones de autoridad
formal. Estas técnicas ofrecen consejo sobre cémo gestionar procesos
de decisién para que se adopten las propuestas que los directivos pre-
fieren, se llegue a una decisién de calidad o se consiga un acuerdo
negociado.

Sin embargo, existe un cuarto enfoque sobre la gestién politica
mucho mds amplio, que tiene en cuenta a otros actores ademas de
aquellos que ocupan posiciones de autoridad."® Ademas, en lugar
de asumir que los intereses y las concepciones sobre el valor ptiblico de
los individuos son inalterables, asume que pueden cambiar a través
de la interaccién social. Finalmente, permite a la poblacién como
colectivo participar directamente en la resolucion de problemas, sin
la mediacién del gobierno, y que los gestores politicos se preocupen
tanto de esta cuestion como de la organizacion del proceso de deci-
sién publica.

De hecho, este cuarto enfoque considera que el rol del gobierno
como tnico decisor es mas un problema que una solucién a muchos

Las técnicas de la gestién politica 251

problemas publicos. En esta perspectiva, el gobierno se convierte en
una excusa para que los ciudadanos no tengan que cambiar sus opi-
niones y acciones para resolver problemas colectivos importantes.'*
En lugar de estimular a los grupos en liza a llegar a un acuerdo, la
politica gubernamental ha hecho que se confie en el gobierno como
arbitro de toda disputa. En lugar de animar a miles de ciudadanos a
participar en la resolucién de problemas colectivos, el gobierno ha
cargado con toda la responsabilidad para la resolucién de problemas,
incluso cuando no dispone de verdaderas soluciones.'”

La alternativa es utilizar la autoridad del gobierno no para tomar
decisiones publicas sino para crear entornos en los cuales los ciu-
dadanos que se enfrentan a problemas colectivos puedan decidir con-
juntamente lo que quieren hacer.' En este contexto, el liderazgo
gubernamental pasa de solucionar auténomamente los problemas
colectivos a seleccionar y someter determinados temas a la considera-
cion de la poblacién y a crear el entorno en el cual los ciudadanos
puedan actuar por si solos."” Aunque este enfoque tiene un hilo unifi-
cador, puede presentarse en dos partes: una que se centra en el uso de
la deliberacién publica para mejorar el proceso de elaboracién de poli-
ticas publicas, y la otra, en como ayudar a los ciudadanos a contribuir
a la solucién de problemas publicos facilitando su adaptacién a «rea-
lidades problematicas» a través de un determinado tipo de liderazgo.'™

Primer diagndstico: deliberacién piiblica

El concepto de «deliberacion publica» sostiene que los ciudadanos
pueden y deben tratar las cuestiones politicas que les afectan direc-
tamente, y que deben hacerlo en un foro en el cual se puedan escu-
char intereses opuestos.'*' Dichos foros estimulan a la gente a enfren-
tarse a los problemas politicos no como individuos o clientes sino
como ciudadanos que pueden ponerse en el lugar de otros ciudada-
nos en un proceso de «descubrimiento civico» de lo que constituye el
valor publico.'

En esta concepcion, las deliberaciones politicas a menudo se con-
vierten en la via para la elaboracion eficaz de politicas porque permi-
ten que los ciudadanos soliciten al gobierno la ponderacién de todas
sus posturas sobre la politica publica en cuestion. Esto, a su vez, per-
mite a los ciudadanos evitar la confrontacién individual que general-
mente les impide conocer cémo las otras partes perciben el problema.
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En resumen, sin deliberacién, los ciudadanos no perciben la nece-
sidad de conocer los intereses y las percepciones de los otros ciu-
dadanos. Este proceso resulta inevitablemente en una decisién que
no satisface a nadie excepto a los responsables publicos que la toman.
Son los unicos que se ven obligados a integrar y sintetizar las deman-
das en conflicto. Son los tnicos que deben tomarse seriamente la
perspectiva de las partes contendientes y consiguientemente conocer
todos los valores en juego en la toma de la decisién.

Si dejamos de lado a los responsables gubernamentales, el debate
continuard y si dejamos a las fuerzas opuestas confrontarse entre sf, a
lo mejor cada parte puede aprender a identificarse un poco mias con
las preocupaciones de la otra v entender mejor la decisién final.
Pueden incluso ser capaces de inventar una mejor solucién al proble-
ma que la que cualquier responsable publico hubiera podido proponer.

Esta es una idea atractiva, pero parece utépica. Después de todo,
parece poco probable que si las partes contendientes llegan a las
manos o a un punto muerto, o se amenazan mutuamente, puedan
solucionar creativamente el conflicto. De hecho, precisamente para
evitar ese resultado, la autoridad para decidir sobre la politica publi-
ca fue otorgada al gobierno. Si la gente pudiera llegar a acuerdos sin
la participacién de la autoridad gubernativa, el gobierno no seria
necesario. Y la mayoria de los directivos publicos encargados de ela-
borar las politicas publicas consideran un acto irresponsable ceder el
control de un proceso impredecible. Tanto Mahoney como Sencer
tendrian la impresién de no cumplir con su deber si no aceptaran la
responsabilidad de decidir, respectivamente, resistirse al Park Plaza y

acelerar la respuesta de la nacién a la gripe. Esta es la tarea porla que
les pagan.

A pesar de ello, aquellos que defienden Ia deliberacién publica tie-
nen un punto de razén. Puede ser que, para muchos de los problemas
mas dificiles e intratables que el gobierno afronta, no exista otra
alternativa que dejar el tema en manos de las partes contendientes
para que lleguen a un acuerdo. Es interesante destacar como William
Ruckelshays llegé6 precisamente a esta conclusion al enfrentarse a la
polémica ecolégica durante su segundo mandato como administra-
dor de la EPA.'® Enfrentado a la dificil eleccién de cerrar la fabrica
de fundicign de Asarco en Tacoma (Washington) que estaba emitien-
do gases téxicos, o de dejarla en funcionamiento para garantizar los
puestos de trabajo de un namero importante de ciudadanos locales,
Ruckelshaus decidig que él solo, como responsable piblico, no podia
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tomar esa decisién en base a argumentos técnicos o legales. En su
lugar, puso en marcha un proceso por el cual los n:}:isrnos cmdadaqos
pudieron debatir el tema y llegar a un acuerdo. Finalmente, los ciu-
dadanos decidieron dejar la planta en funcionamiento y aceptar el
riesgo medioambiental. Aunque algunas personas de la comunidad se
sintieron decepcionadas y siguieron temiendo por su salud a causa de
las emisiones de Asarco, comprendieron mejor por qué se exponian
al riesgo: para proteger los puestos de trabajo de otras personas de su
pueblo. =

Segtin David Kirp, estas técnicas se han demostrado ttiles para
gestionar tensas controversias como decidir si los nifios portadores
del virus del SIDA pueden asistir al colegio.'™ :

Uno puede también imaginar como Mahoney y Sencer hubieran
podido utilizar el concepto de «deliberacién publica» para dar una
respuesta mas eficaz a sus problemas. En lugar de emplear ocho
meses en negociaciones estériles con la BRA sobre el futuro del Park
Plaza, Mahoney podia haber convocado debates publicos sobr.‘e el
plan. Si hubiero hecho esto, probablemente hubiera descuble.r“fo
antes la existencia de un apoyo local sélido al proyecto v en cambio
un namero reducido de personas que lo rechazaban. También podia
haber sensibilizado a la atencién publica sobre la necesidad de mejo-
rar la zona de combate a través del proyecto, y dicha camparfia de sen-
sibilizacién podia haber hecho cambiar a los promotores. Abrir un
tema al debate publico tiene a menudo resultados imprevisibles, pero
en este caso parece evidente que dicha accién hubiera puesto de
manifiesto una mayor inteligencia politica por parte de Mahoney e
incluso podia haber ampliado sus opciones.

De manera similar, en lugar de presionar al gobierno para com-
prometerlo en una campafia nacional de vacunacién ante Ialamena-
za de la gripe basiandose en su opinién técnica, Sencer podia haber
consultado a epidemiclogos, fabricantes de vacunas, médicos espe-
cialistas en sanidad publica, médicos privados v ciudadanos. La Farca
de este grupo hubiera consistido en comprobar la cap%lcidad. nacional
para dar respuesta a la gripe y aportar consejos y consideraciones que
no se les ocurrian a los héroes que intentaban salvar al pais de la ame-
naza. Si lo hubiero hecho, probablemente Sencer se hubiera visto for-
zado a reconocer mucho antes que no se podia vacunar a todo el
mundo. Consiguientemente, podia haber analizado con mayor deta-
lle las ventajas y los inconvenientes de una solucién mas ethbraf:la.
De manera similar, si hubiera dejado el tema abierto, habria tenido
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mas en cuenta la falta de evidencia que demostrara la difusién de la
gripe. Este hecho también aconsejaba una respuesta mis equilibra-
da. Por su parte, los ciudadanos y otros responsables ptblicos podian
haber reconocido la necesidad de una politica para estar preparado
ante la epidemia incluso si ésta no se materializaba. En resumen, la
sociedad y el gobierno se hubieran centrado en los aspectos impor-
tantes de la realidad.

Segundo diagnéstico: aprendizaje y liderazgo sociales

Las ideas asociadas al aprendizaje social se parecen en esencia a
las ideas ligadas a la deliberacién publica.'™ Ambas obligan al gestor
politico a recurrir a un amplio grupo de personas que estan fuera de
las estructuras formales del gobierno y que estan interesadas en los
problemas que el gobierno trata de solucionar, porque les afectan y
son capaces de solucionarlos. Ambas perspectivas reconocen el valor
potencialmente informativo que se deriva de la deliberacion entre
aquellas personas afectadas por la accion publica. Y ambas conside-
ran que la tendencia de los ciudadanos a traspasar los problemas al
gobierno para su resolucién es problematica porque cierra las puer-
tas al aprendizaje y a la adaptacién individual.

Aun asi, los enfoques son ligeramente distintos. Por un lado, las
ideas asociadas con el aprendizaje y el liderazgo social tienen en
cuenta tanto la movilizacién de los ciudadanos para actuar por cuen-
ta propia como su organizacion para ofrecerles consejo con el fin de
llegar a acuerdos colectivos. En resumen, pretenden movilizar a los
ciudadanos a la accién, para responsabilizarse de la puesta en prac-
tica de soluciones tanto colectivas como individuales.'*

Ademas, el aprendizaje y el liderazgo social prestan mayor aten-
cién a cémo las acciones de lideres individuales pueden generar solu-
ciones y movilizar a la accién. Este aspecto puede ser particularmen-
te importante cuando la «solucién» a un problema publico requiere
que muchos individuos se adapten a la realidad problematica a la
cual se enfrentan, incluyendo el reconocimiento de que no pueden
seguir ajenos a los problemas.

De hecho, las aportaciones mas importantes asociadas al concep-
to de aprendizaje y liderazgo social proceden de dos observaciones
fundamentales sobre la elaboracién de politicas priblicas en sistemas
democraticos. Primero, muchos problemas publicos no tienen una
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solucién técnicamente adecuada v politicamente aceptable.'” Y, en
cambio, pueden ser resueltos por ciudadanos de a pie aprendiendo a
adaptarse, ideando sus propias soluciones. Segundo, los ciudadanos
se resisten a menudo a esta realidad tan desagradable, y desearfan
que el gobierno les solucionara los problemas.'s*

Asi, visto desde la perspectiva del aprendizaje social, la gestién
politica debe encontrar vias para que el gobierno se reprima y tras-
pase la responsabilidad de actuar a otros. Dado que los ciudadanos
perciben negativamente ambos tipos de accién gubernamental, a
menudo la cuestién consiste en animar a la sociedad para que afron-
te la realidad problematica.'™

Tdctica: gestionar el ritmo de aprendizaje

Una técnica clave asociada a la gestién de la adaptacién social es
la gestion del ritmo de aprendizaje.'"™ Por un lado, si el gobierno fuer-
za a los ciudadanos a encarar el problema de manera demasiado pre-
cipitada, y con escaso apoyo, entonces los ciudadanos se enojaran y
el gobierno se desacreditari. Los ciudadanos tenderan a confiar en
cualquier otro responsable que prometa alguna solucién. Por otro
lado, si el gobierno procede demasiado lentamente, entonces la socie-
dad no estard preparada para tratar adecuadamente el problema
cuando se presente. En ambos casos, ademas, los responsables ptibli-
cos no podran estar seguros de que han identificado correctamente el
problema que tratan de resolver.

Una alarma sanitaria que sucedié en Woburn (Massachusetts)
ilustra estas idea.'"' Como parte de su sistema rutinario de informa-
cién, el departamento de Sanidad Ptiblica de Massachusetts informé
que Woburn, un pequefio pueblo al norte de Boston, tenia indices
inusualmente altos de cancer de higado y leucemia entre la poblacién
infantil. Al mismo tiempo, el departamento también informé que
algunos de los residuos téxicos mas peligrosos del Estado habian sido
depositados en Woburn.

Estos dos informes, al salir a la luz pablica con pocos dias de dife-
rencia, alarmaron al pueblo. Los ciudadanos de Woburn légicamen-
te consideraron que los depésitos de residuos téxicos habian perjudi-
cado su salud. Y querfan que esa situacién se remediara. Como res-
puesta, el departamento realizé una serie de estudios para determi-
nar si los indices elevados de céncer eran realmente significativos y
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en qué medida se debfan a la contaminacién del agua y los vertidos
de residuos téxicos. La respuesta, basada en la mejor evidencia cien-
tilica, fue negativa: el elevado indice de cénceres se situaba en los
niveles normales de variacién, y no se encontré ninguna relacién
entre los cénceres y los depésitos de residuos. Consiguientemente, el
departamento consideré que no era necesario actuar.

Cuando dicha conclusién fue anunciada, el pueblo la rechazé de
plano. De hecho, las demandas de los ciudadanos para que el gobier-
no limpiara las zonas de vertidos y proporcionara tratamiento a los
pacientes de céncer llegaron casi al histerismo. Aunque el gobierno se
mantuvo en sus conclusiones y el clamor acabé por disminuir, queda
un poso de sospechas y de amargura.

Sin duda, aquellos que analizan los problemas politicos desde la
perspectiva del aprendizaje social veran en este caso varios proble-
mas predecibles. Empezarén su anélisis observando que los ciudada-
nos de Woburn se enfrentan a una realidad problematica: parece que
estdn expuestos a un elevado riesgo de cancer. Y légicamente respon-
den al problema como lo harifa todo el mundo: primero negandolo, y
después pidiendo que alguien haga algo para reducir la amenaza o
aliviar su situacién.

Una respuesta eficaz por parte del gobierno hubiera empezado
reconociendo el problema de los ciudadanos, la pérdida de seguridad.
Si el gobierno no reconoce esta pérdida, la respuesta se desacredita-
ra. Sin embargo, la respuesta del gobierno también debe convencer a
la poblacién de que el problema no es tan grave como parecia, y que
la respuesta del gobierno al problema ser4 consecuente. En una situa-
cién en la que la comunidad local esta asustada y pide ayuda al
gobierno, la posicién del gobierno se convertira en otra mala noticia.
La conclusién de que la poblacién no se encuentra en peligro deberfa
ser percibida como una buena noticia, pero en este contexto sera
interpretada como una excusa del gobierno para eludir su responsa-
bilidad. La conclusién de que el gobierno tendra una minima inter-
venciéon supone siempre una mala noticia, ya que los ciudadanos
hubieran preferido que el gobierno limpiara los vertederos y tratara
a las personas que padecen cancer. El gobierno, entonces, debe ayu-
dar a los ciudadanos de Woburn a comprender que la realidad, una
vez analizada con los medios mas adecuados, muestra que no son
particularmente vulnerables y que consiguientemente el gobierno no
les prestard mucha ayuda. Es evidente que el simple anuncio de las
conclusiones del andlisis cientifico es una estrategia de gestién poli-
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tica claramente ineficaz. Supone obligar a la gente a entender dema-
siado deprisa un lenguaje del que desconfian.

Una estrategia més eficaz hubiera sido disefiar un proceso para
regular el ritmo de aprendizaje. Un proceso asi empezaria por reco-
nocer la situacién de los ciudadanos y presentar la informacién cono-
cida sobre los indices de cancer y la presunta relacién con los verti-
dos t6xicos. Se deberia implicar a los canales de comunicacién que
gozaran de credibilidad para difundir informacién cientifica.
También se deberian incluir algunas ilustraciones graficas de la con-
fianza de los cientificos en sus resultados, asi como demostraciones
de que otros ciudadanos de Woburn que también estan profunda-
mente preocupados por el problema opinan que las conclusiones son
convincentes.

En lugar de asumir gque los ciudadanos de Woburn pueden absor-
ber la informacién del gobierno a través de una publicacién técnica
presentada en una conferencia de prensa, un impulsor de este enfo-
que de aprendizaje hubiera disefiado un proceso més gradual para
comunicar a los ciudadanos lo que el gobierno cree saber sobre el
problema. Si los responsables publicos hubieran pensado en térmi-
nos de gestién del ritmo de aprendizaje social, probablemente hubie-
ran llegado al mismo resultado sustantivo en la controversia de
Woburn, pero la reputacién del gobierno y del departamento de Sani-
dad Publica hubiera mejorado en lugar de empeorado.

MARKETING PUBLICO Y COMUNICACION ESTRATEGICA

El concepto de aprendizaje social y el caso de Woburn nos llevan
al altimo marco a través del cual el directivo ptblico puede concebir
el problema de la gestién politica. Este marco ha sido denominado
«marketing publico» o «comunicacién estratégica».'* El elemento
estratégico de la comunicacién no consiste en un disefio manipulati-
vo sino que, en su lugar, pretende impulsar determinadas politicas o
estrategias organizativas haciéndolas comprensibles y consiguiendo
el apoyo vy la cooperacién de aquellos que deben trabajar conjunta-
mente para producir el resultado esperado.

Al principio, uno sélo puede tener reservas ante el papel del mar-
keting y la persuasion en la gestién del sector ptiblico. Hablar de estas
cosas despierta antiguos temores sobre el poder del propagandismo
gubernamental.' Estos términos parecen otorgar a los responsables
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ptblicos las herramientas para eludir la rendicién de cuentas y
esconder los fracasos, o incluso controlar las vidas privadas de los
ciudadanos. Desde esta perspectiva, los responsables piiblicos no
deberian intentar persuadir a nadie de nada. Simplemente deberian
informar sobre lo que hacen, y sobre lo que se sabe de los problemas
a los que los individuos se enfrentan, y dejar que los ciudadan.os y sus
representantes lleguen a sus propias conclusiones. .Cualquler' otro
comportamiento implica no respetar la forma del gobierno represen-
tativo y las capacidades de los ciudadanos, y supone la amenaza de
un todopederoso gobierno.

Es dificil no simpatizar con aquellos que expresan estas preocu-
paciones. Pero también parece evidente que no han comprendido
correctamente los conceptos basicos del marketing: han ignorad{? la
importancia de la comunicacion estratégica para ayudar z?l gcrbzer—
no a responder a las aspiraciones ciudadanas y conseguir dichos

objetivos.

Primer diagndstico: el marketing
como una mayor orientacion al cliente*

En el sector piblico muchas personas piensan que el marketing
privado estimula a los clientes a comprar un productol de mala cali-
dad gracias a falsas promesas sobre sus virtudes o relacionandolo con
cosas que los compradores aprecian pero que no tienen nada que ver
con el producto. Por ejemplo, la pasta de dientes se vende gralclas ala
persuasién de que previene las caries (lo que no es necesarlan?le.nlte
cierto) y que hara a la gente mas feliz y atractiva (lo que, en opinién
de mucha gente, es falso e irrelevante en relacién a la naturaleza del
producto). I

Esta perspectiva comun ignora, sin embargo, la aportacién clave
del marketing moderno: que los productores deberian empezar por
averiguar los atributos de los productos que interesan a los consumi-
dores.' Una empresa con buenos resultados no es aquella que desa-
rrolla un producto poco atractivo y después aplica técnicas de mar-

* El término client accountability ha sido traducido aqui como «oriem.&acic'm hacia
el clientes, aunque en el original el término accountability co.nn.olz} también una res-
ponsabilidad hacia el ciudadano. El término customer no es idéntico al de «cliente»,
pero se ha preferido al de «consumidors. (N. del 1.)
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keting para venderlo. Una empresa exitosa es aquella que usa técni-
cas de marketing como los focus groups o las encuestas para descu-
brir los atributos especificos que los consumidores prefieren en un
determinado producto. De esta manera, la empresa puede disefiar
un producto que satisface los deseos de los consumidores. En este
sentido, el marketing se convierte en un instrumento para sondear las
tendencias de las necesidades de los consumidores déndoles impor-
tancia en el proceso de disefio ¥ produccion.

Si aplicamos este concepto al sector publico, se puede decir que
la tarea de los directivos publicos de marketing consiste en deter-
minar los atributos de la actividad gubernamental que los que
pagan por el producto consideran relevantes; es decir, los ciudada-
0S¥ sus representantes politicos. Como ya observamos en el capi-
tulo 2, lo que estos grupos «consumen» es un conjunto de propie-
dades de las actividades organizativas. Asf pues, al intentar «ven-
der» sus organizaciones a los supervisores electos, los directivos
publicos deberan primero descubrir lo que estos supervisores valo-
ran y esperan de la organizacién vy sélo después intentar producir-
lo. En lugar de reducirlo, eso aumentar4 el grado en que los direc-
tivos publicos rinden cuentas.

De manera parecida, en los tltimos afios, hemos sido testigos de
cuantiosas inversiones del gobierno para encuestar a sus «clientes»
con el fin de conocer su grado de satisfaccién sobre las operaciones
del gobierno. Los centros civicos y de ocio, las escuelas, e incluso los
departamentos de politica, estan empezando a realizar encuestas y
focus groups para conocer de primera mano lo que los ciudadanos
piensan sobre los servicios que reciben.' Esto también aumenta en
lugar de disminuir el grado en que los directivos ptblicos rinden
cuentas al publico, pero en este caso a los clientes en lugar de a los
ciudadanos y sus representantes.

Segundo diagndstico: el marketi ng
como movilizacion social

El argumento segtin el cual los directivos publicos no deberfan
prestar atencién a saber cémo comunicarse con los ciudadanos,
los supervisores y los clientes ignora la importancia de la comunica-
cién como instrumento que permite a las organizaciones publicas
conseguir los objetivos colectivamente establecidos.'® El caso de Ira

e
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Jackson, que fue nombrada directora general de la Agencia Tributaria
de Hacienda de Massachusetts, ilustra este argumento.'’

Jackson consideré que su responsabilidad piiblica consistia en
recaudar los impuestos de manera justa y eficiente. Su capacidad
para cumplir esta misién dependia de dos factores criticos: primero,
la percepcién que tenian los ciudadanos de Massachusetts de la
determinacion, la competencia y la equidad de su organizacién al
imponer deudas tributarias a los ciudadanos; y segundo, la facilidad
con la cual los contribuyentes razonablemente motivados podian
conocer y declarar sus deudas tributarias. Ambos suponen problemas
tipicos del marketing publico aun a pesar de que lo que se esta comer-
cializando es una obligacién y no un producto o servicio.

Con relacién al primer objetivo, Jackson encontré una manera de
proyectar una imagen vigorosa, dura pero justa, de la agencia tribu-
taria para crear un clima en el cual los ciudadanos se sintieran moti-
vados y obligados a pagar sus impuestos. Con relacién al segundo,
tenfa que encontrar una manera para facilitar a los ciudadanos el
pago de sus impuestos.

Consigui6 el primero a través de acciones muy visibles que pre-
tendian persuadir a los ciudadanos de Massachusetts de que se
encontraban ante una agencia tributaria imaginativa y a la vez agre-
siva, a quién incluso los ricos y poderosos debian pagar. Delante de
las camaras de televisién embargé yates de personas que tenfan enor-
mes deudas tributarias.'® También intenté cobrar los tributos de
miembros de equipos visitantes de atletismo que realizaban parte
de su trabajo en Massachusetts." Probablemente, lo mas importante
fue el hecho de experimentar con la introduccién de un amplio pe-
riodo de amnistia fiscal durante el cual prometié no investigar a
aquellos que no habian declarado en el pasado si lo hacian durante
dicho periodo."™ Dichas acciones pronto crearon una percepcién
ptblica de que la agencia tributaria era una organizacién que habia
que tomar en serio.

En relacion al segundo objetivo, redisené los formularios de decla-
racién de impuestos de manera que fuera mas facil leerlos y rellenar-
los, aceleré el envio de los recibos v contraté personal mas compe-
tente para atender las oficinas de informacién tributaria.'” También
prometi6 enviar las devoluciones a aquellos que rellenaran antes los
formularios, tres semanas después de haber emitido el recibo.

La combinacién de estas acciones, todas concebidas para mejorar
la comunicacién entre la agencia, sus supervisores y los clientes,
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ayudé a Jackson a cumplir con el objetivo social que le habia sido
mandado: recaudar los impuestos con menos gastos y mas equitati-
vamente que los anteriores directores. La razén por la cual la comu-
nicacién estratégica fue tan importante en este caso es precisamente
que gran parte de la tarea de recaudar impuestos se encontraba fuera
del alcance de la organizacién de Jackson. Dependia basicamente de
las motivaciones y las capacidades de los ciudadanos. Y la dnica
manera de influir en ellos era a través de las imagenes de la organi-
zacién que aparecian en los medios de comunicacién masiva y a tra-
vés del caricter de la relacién y transacciones individuales con la
organizacién. Obviamente, estas técnicas serian igualmente impor-
tantes para los esfuerzos de Sencer de movilizar a los ciudadanos
para que se vacunaran ante la amenaza de la gripe.

Criticas

No hay duda de que sigue existiendo un importante riesgo al
estimular a los responsables publicos a ser mejores comunicadores.
Siempre existe el riesgo de que sean capaces de engafiar a sus supe-
riores y apoyen a los ciudadanos. Pero también existen algunas ven-
tajas asociadas al hecho de convertir directivos publicos en expertos
del marketing v la comunicacién. El nuevo rol puede hacerlos mas
conscientes, en lugar de menos, de las expectativas y demandas de
sus supervisores, de la misma manera que el marketing ha hecho que
las empresas privadas estén mas orientadas a sus clientes. También
puede aportarles los medios para movilizar el apoyo operativo que
tan a menudo necesitan para cumplir con sus mandatos. Un método
mas eficaz que el de no fomentar el desarrollo v el uso de las capaci-
dades de los directivos publicos, podria ser el de aumentar la capa-
cidad de los supervisores para asegurar que la informacién que reci-
ben es veraz, correcta y coherente con la misién global de la organi-
zacién, en lugar de engafosa, falsa y manipuladora.

AYUDAR A DEFINIR Y PRODUCIR EL VALOR PUBLICO
Para resumir, la gestion politica es la funcién clave que los direc-

tivos putblicos deben realizar para ser eficaces en sus puestos en nom-
bre de la sociedad. Pero también es una tarea dificil y éticamente sen-
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sible. La gestion politica es necesaria porque los directivos publicos
comparten con otros funcionarios, y con los ciudadanos, la respon-
sabilidad de decidir lo que es valioso producir con recursos ptblicos
y de producir lo que han acordado. Deben interactuar con personas
sobre las cuales no tienen una autoridad directa, para determinar los
objetivos de sus organizaciones y organizar los medios para llevar a
cabo sus empresas.

Sin embargo, al realizar la gestién politica, deben caminar por la
cuerda floja con, a un lado, una escasa influencia sobre sus supervi-
sores y las acciones de los coproductores para conseguir eficazmente
los propésitos puablicos y, por otro, el ejercicio de tanta autoridad que
puede poner en peligro la gobernabilidad democratica y la libertad de
los ciudadanos.

Sin embargo, existen técnicas para ayudar a los directivos a cami-
nar por la cuerda, aunque estan lejos de ser consideradas como guias
practicas, y no dejan de ser objeto de fuertes criticas normativas. Sin
duda, en el futuro, las técnicas de impulso y gestién de la politica,
negociacién, deliberacién publica, aprendizaje social y marketing
publico se desarrollaran con mas precision.

De momento, lo importante es que disponemos de ellas como posi-
bles respuestas a la pregunta sobre lo que los directivos piblicos pue-
den hacer para legitimar sus empresas y movilizar a aquellos que estan
fuera de los limites de su autoridad para ayudarles a conseguir los
objetivos establecidos. Sin duda, éstas son algunas de las tareas mas
dificiles y desafiantes para el directivo ptiblico. De hecho, puede que
sean las Gnicas tareas propiamente especificas de la gestion publica.

NoTas

1. Woodrow Wilson reconocio muy pronto la importancia de este tipo de gestién
politica: «Para avanzar, debemos ensefiar y persuadir al monarca multitudinario lla-
mado opinién publica, una tarea mucho mas dificil que influenciar a un rey». Wilson,
«The Study of Administration», en Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (comps.), Classics
of Public Administration, 2* ed. Chicago, Dorsey Press, 1987, pdg. 16. Laurence E.
Lynn, Jr., hizo la misma observacién recientemente: «Aunque [los directivos puabli-
cos] son investidos formalmente con la responsabilidad para realizar muchas ta-
reas de consecuencias importantes, sus intentos por conseguir el poder y los recur-
sos para realizarlas se ven constantemente frustados». Lynn, Managing the Public’s
Business: The Job of the Government Executive, Nueva York, Basic Books, 1981,
pag. 158.

2. Woodrow Wilson también percibid la importancia de hacer que las formas de
la gestién politica se adapten a las exigencias de la democracia: «Si la utilizasemos [la
ciencia de la administracién], tendriamos que americanizarla... Saberse la constitu-
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cion de memoria, sacar la fiebre burocratica de sus venas: respirar el aire libre ame-
ricano» («The Study of Administrations, pag. 13). Recientemente Robert Reich ha
observado: «La democracia es ruidosa, intrusiva, frustrante, impredecible, cadtica y
nos hace perder el tiempo. Pero también es el mejor sistema de gobierno descubier-
to hasta el momento para garantizar que el gobierno es responsable ante sus ciu-
dadanos». Reich, Public Management in a Democratic Society, Englewood Cliffs, N.J.,
Prentice-Hall, 1990, pig. 4. También recomienda una forma especial de relacionarse
con este entorno para preservar los valores de la democracia. La llama el desarrollo
de «una relacion deliberativa» en la que «[los directivos] aportan a [su] trabajo cier-
tos ideales y valores e incluso algunas ideas especificas de lo que [ellos] creen que debe
llevarse a cabo. Sin embargo, piensan en el publico, y en sus multiples intermediarios
como una fuente de inspiracién. {Su] relacion es deliberativa en el sentido en que son
honestos vy explicitos sobre [sus] valores v sus objetivos provisionales, pero también
prestan atencién a la reaccién del publico ante su trabajo y se muestran dispuestos a
adaptarse a ella» (pdg. 7).

3. Para una discusién excelente de cémo los principios de la responsabilidad buro-
cratica limitan las practicas de los directivos puiblicos, véase John P. Burke, Bureaucratic
Responsibilitv, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986. Para una discusién de
la wvirtud» v la «conducta virtuosa» de los directivos del sector publico, véase Mark H.
Moore y Malcolm K. Sparrow, Ethics in Government: The Moral Challenge of Public
Leadership, Englewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall, 1990,

4. Para una descripcién de las relaciones entre los directivos politicos y la gente a
la que nombran para sus gabinetes para las tareas ordinarias, véase Roger Porter,
Presidential Decisionmaking: The Economic Policy Board, Cambridge, Cambridge University
Press, 1980, pags. 11-25. Richard E. Neustadt ofrece un relato muy interesante de la rela-
cion entre los jefes politicos, sus equipos, y los secretarios de gabinete, asi como una
breve perspectiva histérica de dichas relaciones en Presidential Power and the Modern
Presidents: The Politics of Leadership from Roosevelt to Reagan, Nueva York, Free Press,
1990, pags. 91-99, 193-194,

5. Acerca de las dificultades que una personalidad tenaz puede crear en las nego-
ciaciones, véase Roger Fisher y William Ury, Getting to Yes: Negotiating Agreement wit-
hout Giving In, 2° ed., Boston, Houghton Mifflin, 1991, pags. 18-19, 2-32.

6. Fisher y Ury acentdan la importancia de una comunicacién continua durante las
negociaciones en Gerting to Yes, pags. 32-36. Desafortunadamente, en muchas ocasio-
nes, la gente con intereses comunes se ve privada de hablar con los demés directamen-
te a causa de las normas disefiadas para proteger la integridad del proceso guberna-
mental. Asi, por ejemplo, Mahoney quizé no ha podido, dado el marco legal, hablar
directamente y en privado con los promotores, sin que exista un riesgo legal o politico
en la subsecuente decisién del plan.

7. Acerca de los incentivos para negociar, véase Howard Raiffa, The Art and Science
of Negotiation, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1982. Acerca de la impor-
tancia crucial de lo que los negociadores creen que pueden obtener sin negociar, véase
David A. Lax y James K. Sebenius, The Manager as Negotiator: Bargaining for Cooperation
and Competitive Gain, Nueva York, Free Press, 1986, pigs. 46-62.

8. Richard E. Neustadt, Presidential Power and the Modem Presidents: The Politics
of Leadership from Roosevelt to Carter, Nueva York, Wiley and Sons, 1980, pag. 90.

9. Roger B. Porter, «Economic Advice to the President: From Eisenhower to Reagan»,
Political Science Quarterly, vol. 8, n” 3, otofio de 1983, pags. 403-426.

10. Richard G. Darman, «Policy Development Note #4: Propositions for Discussion
on Recent Progress and Remaining Problems in the Design of Policy Development
Systems» (Kennedy School of Government, fotocopias, 1980).

I1. Para una discusion excelente sobre lo que se necesita para disenar los siste-
mas de elaboracién de politicas a nivel de consejo de ministros, véase Roger B. Porter,
Presidential Decisionmaking, Cambridge, Cambridge University Press, 1980.
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12. Neustadt senala dificultades similares en las relaciones entre los presidentes y
los miembros del consejo de ministros en Presidential Power and the Modem Presidents:
F'rom Roosevelt to Reagan, pags. 32-37.

13. Martin Linsky, Impact: How the Press Affects Federal Policymaking, Nueva York,
Norton, 1986, pags. 40-68. x

14. Para demostrar que esto era lo que habia planeado el gobernador, véase la
descripcién de sus posiciones en Colin S. Diver, «Park Plaza», KSG Caso #C16-75-707.0,
Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1975.

15. Al describir y analizar las acciones de Sencer, me baso otra vez en Richard E.
Neustadt y Harvey Fineberg, The Epidemic Thar Never Was: Policy-Making and the Swine
Flu Affair, Nueva York, Vintage, 1983; y J.Bradleyv O’Connor y Laurence E. Lynn, Jr.,
«Swine Flu (A)», KSG Caso #C14-80-313.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of
Governmnent Case Program, 1980. Mi descripcién aqui es, como mucho, un resumen
superficial del andlisis detallado y sutil de Neustadt y Fineberg. Quien quiera entender
toda Iz historia, deberia leer su relacién de los acontecimientos del caso.

16. El memorandum estd enteramente reproducido en Neustadt y Fineberg, The
Epidemic That Never Was, pags. 198-206.

17. Ibid., pag. 41.

18. Como dicen Neustadt y Fineberg, «la proteccién institucional no pudo invali-
dar la ética de la medicina preventivas (ibid., pag. 25).

19. En la frase memorable de O’Connor y Lynn en «Swine Flus, «Al cierre de los
comercios el lunes, varias propuestas de elaboracién de politicas para hacer frente a la
epidemia habian surgido en varias partes de Washington» (pag. 9).

20. Neustadt y Fineberg, The Epidemic That Never Was, pag. 35.

21. O'Connor y Lynn, «Swine Flu.», pag. 17.

22. Ibid., pag. 15.

23. Ibid., pag. 22.

24. Neustadt y Fineberg, The Epidemic That Never Was, pag. 195.

25. Ibid., pag. 95.

26. Ibid., pag. 91.

27. Ibid., pags. 116-137.

28. Howard Raiffa, Decision Analysis (Reading, Mass.: Addison-Wesley, 1968).

29. Ibid., pags. 116-122.

30. Ibid., pag. 117.

31. Ibid., pags. 118-122.

32, Ibid., pags. 122-126.

33. Para un ejemplo de este estilo, véase la descripcion del «luchador de la selvas
en Michael Maccoby, The Gamesman: The New Corporate Leaders, Nueva York, Simon v
Schuster, 1976, pags. 76-85.

34. Robert Reich observa acertadamente: «Si [los directivos] eluden o subvierten el
sistema de responsabilidad v rendicion de cuentas, puede que no lleguen a averiguar
lo que el publico quiere o necesita. La eficacia sélo es una virtud si [los directivos] son
capaces de generar eficazmente algo de valor pablico. Su propia opinién de lo que el
publico quiere puede ser equivocadas. Reich, Public Managmient in a Demoacratic Societv,
pag. 5.

35. Para un caso paradigmatico de liderazgo em prendedor efectivo que fue perju-
dicial a largo plazo, véase la descripcion de Robert Caro del caso de Robert Moses v su
influencia en el desarrollo de la ciudad de Nueva York. Robert Caro, The Power Broker:
Robert Moses and the Fall of New York, Nueva York, Knopf, 1974,

36. Karl W. Deutsch, The Nerves of Government: Models of Political Communication
and Control, Nueva York, Free Press, 1966, pag. 111.

37. Esta es la opinién de Carl J. Friedrich ¥ Herman Finer en sus ensayos clasicos
acerca de las responsabilidades de los directivos en el gobierno. Véase Friedrich, «Public
Policy and the Nature of Administrative Responsibility», en E.S. Mason y C. J. Friedrich
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(comps.), Public Policy, 1940, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1940, y Finer
«Administrative Responsibility in Democratic Government», Public Administration
Review, 1, 1941, pags. 335-350. Este tema se menciona e ilustra en Reich, Public
Management in a Democratic Society, y en Moore y Sparrow, Ethics in Government.

38. Para una discusién excelente de este tema, véase Reich, Public Management in
a Democratic Society, pags. 1-9.

39, Creo que la frase «promocién emprendedora» al principio se utilizé para resu-
mir una serie de ideas coherentes acerca de la gestién politica realizada por Robert Reich.
Estas técnicas se encuentran en Philip B. Heyman, The Politics of Public Management,
New Haven, Conn., Yale University Press, 1987, pag. 144. Para otra version, véase Morton
H. Halperin, Peter Clapp y Arnold Kanter, Bureaucratic Politics and Foreign Policy ,
Washington, D.C., Brookings Institution, 1974. Para un ejemplo paradigmatico de
promotor emprendedor, véase Caro, The Power Broker. Para una critica, véase Reich,
Public Management in a Democratic Society, pags. 60-63.

40. Al mencionar las técnicas de la promocion emprendedora, me baso, esencial-
mente en las conversaciones que he mantenido durante afos con Philip B. Heymann,
Graham T. Allison, Robert Blackwell vy Richard Haas, entre otros. Todas las virtudes de
mi argumento, se deben a ellos. Todos los errores, son mios.

41. Estoy en deuda con Philip B. Heymann por haber desarrollado este tema, y gran
parte del andlisis presentado aqui.

42. Agradezco a Philip B. Heymann esta formulacién.

43. Lynn analiza muy bien, y de forma sucinta, este tema en Managing the Public’s
Business.‘pa'gs‘ 158-159. Lax y Sebenius también describen este problema y el papel que
juega la negociacién como técnica para resolver los problemas en The Manage: as
Negotiator, pags. 314-388. _

44, Graham T. Allison llama «canales de accién» a estos caminos para llegar a deci-
siones legitimas. Allison, Essence of Decision: Conceptual Models and the Cuban Missile
Crisis, Boston, Little, Brown, 1971, pags. 169-170.

45, Acerca de la idea de la legitimidad vy sus fuentes, véase Heymann, The Politics
of Public Management, pags. 74-89. ‘

46. Parece que hay excepciones importantes a esta regla. Las agencias reguladoras
«independientes», por ejemplo, estin disefiadas para ser independientes de la politica. Lo
mismo ocurre con todo tipo de «autoridades piiblicas». Sin embargo, si lo analizamos, se
ve claramente que la influencia politica sobre estas agencias s6lo se atentia, no desapare-
ce. Generalmente, deben conseguir cada afno asignaciones presupuestarias del legislativo;
los altos cargos que las dirigen son nombrados por politicos; y cada vez que el legislativo lo
desea, las agencias desaparecen. Por consiguiente, el tema bésico sigue siendo vilido, aun-
que hay que hacer varias distinciones. Acerca del papel de las comisiones, véase Marver H.
Bernstein, Regulating Business by Independent Commission, Westport, Conn., Greenwood
Press, 1977. Para una discusién acerca de las autoridades piblicas, véase Jameson Doig,
«If I See a Murderous Fellow Sharpening a Knife Cleverly...": The Wilsonian Dichotomy
and the Public Authority Tradition» (Princeton University, fotocopias, 1983).

47. Heymann dedica una atencién especial al legislativo en ibid., pags. 109-124,

48. Para una discusion general de como los tribunales se ven implicados en la ela-
boracién de politicas puiblicas y una valoracién de su capacidad para realizar esta tarea,
véase Donald L. Horowitz, The Courts and Social Policy, Washington, D.C., Brookings
Institution, 1977.

49. Un ejemplo interesante de esto aparece en «Ellen Schall and the Department of
Juvenile Justice», KSG Caso #C16-87-793.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of

Government Case Program, 1987. Reich también presenta un ejemplo interesante en
Public Management in a Democratic Society, pags. 76-89.

50. Este concepto de canales podria ser lo que Heymann tiene en mente cuando tra-
ta el tema de la «configuracién» de recursos en un entorno politico. Véase Heymann,
The Politics of Public Management, pags. 156-158.
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51. Hugh Heclo, «Issue Networks and the Executive Establishment», en Anthony
King (comp.), The New American Political Svstem, Washington, D.C., American Enterprise
Institute, 1978, pags. 87-124.

52. Este grupo podria incluir los grupos de interés «latentes». Véase David Truman,
The Governmental Process: Political Interests and Public Opinion, Nueva York, Knopf,
1951, pag. 34.

53. Aqui me baso en la distincion que hace Allison entre las «apuestas» y las «pos-
turas» del jugador. Véase Allison, Essence of Decision, pags. 167-168. Esta distincion es
relativamente aniloga a la que hacen los analistas de la negociacién entre los «intere-
ses» v las «posiciones» de los negociadores. Véase Lax y Sebenius, The Manager as
Negotiator, pags. 68-70,

54. Richard E. Neustadt y Ernest R. May proponen dos métodos distintos para rea-
lizar esta tarea. Uno es «inspeccionar la cuestién historica»; la otra es «situar a la gen-
tes. Véase Neustadt y May, Thinking in Time: The Uses of History for Decision Makers,
Nueva York, Free Press, 1986, pags. 91-110 y 157-180, respectivamente.

55. Allison, Essence of Decision, pag. 168.

56. Neustadt y May, Thinking in Time, pigs. 34-57.

57. Heymann hace esta distincion implicitamente al dividir las ticticas que operan
en el «marco» existente para la toma de decisiones, de los que intentan «reorganizar el
entorno politico». Véase Hevmann, The Politics of Public Management, pags. 145-189.

58. Este es el niicleo de las criticas de Reich sobre la promocién emprendedora.
Véase Reich, Public Management in a Democratic Society, pags. 5-6. Para un ejemplo
interesante de un legislador que decide deliberadamente tomar el camino mas dificil en
un tema controvertido, para desarrollar un mandato mas perdurable, véase «Senator
Scott Heidepriem and the South Dakota Anti-Abortion Bill», KSG Caso #C16-93-1213.0,
Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1993.

59. Como escribe E. E. Schattschenider: «La primera propuesta establece que el
resultado de cualquier conflicto viene determinado por su alcance. El niimero de gen-
te involucrado en el conflicto determina lo que ocurrird; cada cambio en el nimero de
participantes afecta al resultado». Schattschneider, «The Contagiousness of Conflict»,
en Semisovereign People: A Realist’s View of Democracy in America, Hinsdale, 111, Dryden,
1960, pag. 2.

60. Heymann, The Politics of Public Management, pag. 137.

61. Estos acontecimientos se describen en «Les Aspin and the MX Missile,» KSG
Caso #C14-83-568.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program,
1983. Una discusion interesante de este caso aparece en el libro de Heymann, Politics of
Public Management, pags. 125-163.

62. Estos acontecimientos se describen en «The Case of the Segregated Schools»,
KSG Caso #C14-83-531.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case
Program, 1983. Linsky realiza un analisis mordaz en Impact, pags. 95-104.

63. Linsky, Impact, pags. 88-118; véase también Leon V. Sigal, «What the News
Means Depends on How the News Gets Made», en Reporters and Officials, Lexington,
Mass., D.C. Heath, 1973, pags. 1-6.

64. Linsky, Impact, pigs. 119-147.

65. Neustadt y May, Thinking in Time, pags. 48-57.

66. Heymann presenta y desarrolla el concepto de «juego» en un marco dado en The
Politics of Public Management, pag. 165.

67. Un ejemplo interesante son los derechos civiles. Véase «Voting Rights Act of
1965», KSG Caso #C14-80-307.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government
Case Program, 1980.

68. Richard Haass, «Ripeness and the Settlement of International Disputes», Survival,
vol. 30, n® 3, mayo-junio 1988, pags. 232-249.

69. Agradezco a Phil Heymann esta observacién. Para un caso interesante que
ilustra este tema, véase Ron Beaulieu, «Section 103 of the Internal Revenue Code»,
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KSG Caso #C94-75-58.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case
Program, 1975.

70. Isaiah Berlin, The Hedgehog and the Fox: An Essay on Tolstoy's View of History,
Nueva York, Simon y Schuster, 1966.

71. Nancy Altman desarrollé varios casos acerca de las «comisiones» en la Kennedy
School. Véase «Les Aspin and the MX Missile», KSG Caso #C14-83-568.0: »National
Commission on Social Security Reform», KSG Caso #C94-83-554.0, Cambridge, Mass.,
Kennedy School of Government Case Program, 1983; y «The Sawhill Commission:
Weighing a State Takeover of LILCO», KSG Caso #C15-86-718.0, Cambridge, Mass.,
Kennedy School of Government Case Program, 1986.

72. Beaulieu, «Section 103 of the Internal Revenue Code».

73. Dennis W. Banas y Robert C. Trojanowicz, Uniform Crime Reporting and
Community Policing: A Historical Perspective, Community Policing Series, n” 5, East
Lansing, Michigan State University, National Neighborhood Foot Patrol Center, 1985.

74. «Hunger in America», KSG Caso #C14-75-85.0, Cambridge, Mass., Kennedy
School of Government Case Program, 1975.

75. John J. Dilulio, Jr., No Escape: The Future of American Corrections, Nueva York,
Basic Books, 1991, pags. 103-147,

76. Lisbeth Schorr (con Daniel Schorr), Within Our Reach: Breaking the Cyvcle of
Disadvantage, Nueva York, Anchor Press/Doubleday, 1988, pags. 184-192.

77. John P. Kotter, The General Managers, Nueva York, Free Press, 1986, pag. 88.
Hugh Heclo observa que esto también es importante para los directivos publicos: «Casi
todo lo que los ejecutivos politicos hacen para salir adelante, puede considerarse cons-
truccion de redes personales». Heclo, A Government of Strangers: Executive Policies in
Washington, Washington, D.C., Brookings Institution, 1975, pag. 158.

78. Reich es el critico mas acérrimo; véase Public Management in a Democratic
Society.

79. Los conceptos de «gestion politica», como los desarrollo en esta seccién, se
basan en un trabajo escrito y extensas conversaciones personales con colegas de la
Kennedy School y otros sitios. Los documentos esenciales son: Porter, Presidential
Decisionmaking; Laurence E. Lynn, Jr., v John M. Seidl, «Bottom-Line Management for
Public Agencies», Harvard Business Review, vol. 55, n° 1 (1977); Laurence E. Lynn Jr.,
y David DeF. Withman, The President as Policymaker: Jimmy Carter and Welfare Reform,
Filadelfia, Temple University Press, 1981; Richard Darman, «Note on Policy Development
# 4.» También me ha sido 1til un seminario de un afo sobre este tema, en el que par-
ticiparon, entre otros, Francis Bator, Hale Champion, Richard E. Neustadt y Robert
Zoellick. Otra documentacién acerca de estas mismas ideas incluye trabajos impor-
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