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Capitulo 1

IMAGINACION GERENCIAL

La directora de la biblioteca estaba preocupada.' Cada dfa, hacia
las tres de la tarde, un torbellino de escolares entraba en las salas de
lectura de la biblioteca municipal. Sobre las cinco, el tumulto de nifios
empezaba a menguar, y a las seis, la biblioteca volvia a estar en calma.
Un estudio informal revelé lo que estaba ocurriendo: las madres tra-
bajadoras utilizaban la biblioteca municipal como guarderia para los
nifios. ¢(Qué tenfa que hacer la directora?

LA DIRECTORA DE LA BIBLIOTECA Y LOS NINOS CUYAS MADRES TRABAJAN

Su primera intencién fue acabar con aquella nueva prictica. Después
de todo, los nifios perturbaban el silencio de la biblioteca. Las salas de
lectura, tranquilas y espaciosas durante la mayor parte del dia, que-
daban abarrotabas y habia mucho ruido. Los libros, apilados sin cui-
dado en las mesas de la biblioteca, cafan y se abrian los lomos, espe-
cialmente los de las ediciones de bolsillo, que eran mas fragiles. Los
ayudantes, fatigados, tenfan que recolocar en las estanterfas verdade-
ras montafas de libros antes de dar por terminada la jornada de tra-
bajo. El trafico constante hacia los lavabos mantenia ocupadisimo al
conserje, que se esforzaba por mantenerlos limpios y en condiciones.

No era tarea de la biblioteca municipal ocuparse de los nifios cuyas
madres estaban trabajando. Era cosa de sus padres, o quiza de otras
personas, como los canguros, pero no de la biblioteca. Tal vez una car-
ta en un periédico local recordando a los ciudadanos cuil era e} uso
adecuado que debia hacerse de la biblioteca pondria las cosas en su
sitio. Y si eso no era suficiente, tendrian que establecerse unas normas
que restringiesen el acceso de los nifios a la biblioteca.

Entonces, se le ocurrié una idea méas innovadora. Quizé la avalan-
cha de nifios de madres trabajadoras podria servir de excusa para soli-
citar mas fondos al ayuntamiento.? Podia argumentar que la presen-
cia de aquellos nifios requeﬁa mas recursos. Se necesitaba mas personal
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para evitar que interfiriesen en otras actividades de la biblioteca. Habria
que pagar horas extraordinarias a los ayudantes y conserjes para que
dejasen limpia la biblioteca al terminar la jornada. Quiza hubiera
que hacer reformas y acondicionar salas de lectura para alumnos de
ensefianza primariay secundaria. De hecho, pensandolo mejor, las
reformas podrian justificar que se pintara el interior de toda la biblio-
teca, un objetivo que perseguia desde hacia muchos afios.-Pero todo
esto costaria dinero, y una revolucion fiscal a nivel estatal habia deja-
do al ayuntamiento con muy pocos fondos.

Cuando la directora comprendi6 que no podria obtener fondos
del Comité Presupuestario Municipal tuvo otra idea: quizas el progra-
ma para los nifios cuyas madres trabajaban podrian financiarlo los
padres.’ Sin embargo, habia algunos problemas practicos, como por
ejemplo, ¢qué cobraria por el servicio?* Podia calcular con bastante
facilidad los costes directos relacionados con el programa y concretar
un precio que los cubriese. Pero no estaba segura sobre cémo conta-
bilizar los costes indirectos, tales como los costes de gestion derivados
de la organizacién de la actividad, la amortizacion del edificio, etc.
Si incluia pocos costes indirectos en el precio del programa, el resto
de la gente estaria financiando, sin darse cuenta, a los padres traba-
jadores, y si incluia demasiados, el municipio se aprovecharia invo-
luntariamerite de los padres trabajadores para ayudar a financiar la
biblioteca.

Tampoco sabia lo que los ciudadanos y sus representantes opinaban
sobre el uso de las instalaciones de la biblioteca para llevar a cabo un
programa de este tipo, y no podia estar segura de si estarfan o no de
acuerdo. Si ponia en marcha un programa que implicara el pago de tasas
por unos servicios, ¢apreciarian los ciudadanos su energia emprende-
dora o empezarfan a pensar que estaba actuando de manera demasia-
do independiente? ¢Considerarian que favorecer a los nifios cuyas madres
trabajan es una causa que merece la pena o que sélo es un servicio para
un grupo muy reducido y sin ningiin mérito especial? Era obvio que ten-
dria que consultar a los ciudadanos para pedirles consejo.

Dado que cobrar a los clientes por el servicio presentaba ciertas difi-
cultades, la directora tuvo otra idea: tal vez el nuevo servicio podria

financiarse gracias a la colaboracion de voluntarios.” Quizas los padres

de los nifios podrian organizarse para asumir algunas de las respon-
sabilidades de supervisién y limpieza. Incluso podia animarlos a pro-
poner cambios en la configuracién fisica de la biblioteca, para que se
adaptara mejor al nuevo uso, manteniendo una separacion adecuada

—y— —————
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entre los adultos, que utilizaban la biblioteca para leer y como lugar
de encuefltro, y los nifios, que la usaban para lo mismo, pero de una
forl:n:a\ mds activa y ruidosa. El espiritu comunitario, evidente en estas
actividades, podia ser mas importante que la preocupacién de’ 1a gen-
te sobre si era adecuado utilizar la biblioteca para atender a 16s nifios
de madres trabajadoras, y que las quejas de algunos que pehéébaﬁ que
los recursos puiblicos se estaban utilizando para satisfacer los intere-
ses de grupos relativamente reducidos y poco importantes.

Sin embargo, movilizar a los voluntarios iba a ser una tarea com-.
pleja. La directora de la biblioteca no estaba familiarizada con ini-
ciativas de este tipo. De hecho, todas las alternativas que habia consi-
derado hasta entonces parecfan dificiles e inusuales, ya que la obligaban
a ejercer una funcién politica orientada al exterior. Presentar un pre-
supuesto ante el Comité Presupuestario Municipal y escribir una car-
ta hablando de este problema para su publicacién en el periédico era
una cosa, y crear un programa que se autofinanciase, movilizando
un gran nimero de voluntarios era otra muy distinta.

Entonces, se le ocurri6 una tltima idea: quizas encontrarfa una res-
puesta al problema dentro de su propia organizacién. Con una peque-
fia reorganizacién se podria garantizar que hubiese personal adecua-
do para vigilar a los nifios, e incluso para impartir programas de
comprensién de las lecturas. Se podrian hacer modificaciones en la
biblioteca para crear una sala especial para el programa, donde se
podrian proyectar peliculas como parte del programa educativo.

Cuanto mds pensaba en ello, més le parecia que atender a estos
nifos en la biblioteca formaba parte de la misién actual de la organi-
zacién. Podria suponer, tanto para ella como para sus colaboradores,
una oportunidad para fomentar la lectura y el amor a los libros entre
los nifios para toda la vida. Ademas, le parecia que las demandas que
estos nifios y sus padres hacian a la biblioteca eran tan pertinentes
como las que hacian muchos otros que utilizaban la biblioteca de -
forma diferente: los estudiantes de instituto que llegaban por la noche
para terminar sus proyectos de investigacion e intercambiar ideas, los
adultos que acudian a leer periédicos y revistas durante el dia y a con-

versar con sus amigos, incluso los autodidactas que venfan para inten-
tar acabar el proyecto en el que se habian embarcado sin tener un plan
concreto. . . '

Al empezar a pensar sobre cémo dar respuesta a las nuevas deman-
das planteadas por los nifios de madres trabajadoras, también empe-
z6 a concebir su organizacién de manera distinta.® Tanto su formacién
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profesional como la de su personal les habia preparado para conside-
rar la biblioteca como un lugar donde se conservan los libros y don-
de el piblico puede acceder a ellos. Para llevar a cabo esta funcién,
se habia desarrollado un sistema complejo de catalogaci6n y de regis-
tro para localizar los libros. También se habia implantado un sistema
igualmente complejo para controlar los libros que cada ciudadano
tomaba prestados y para imponer sanciones a los que se demoraban
en la devolucién. Esta era la funcién primordial de la biblioteca y la
tarea con la que el personal profesional se identificaba mejor.
Sin embargo, con el tiempo, las funciones de la biblioteca parecian
ampliarse para dar respuesta a las necesidades de los ciudadanos y a
las capacidades de la propia biblioteca. Una vez establecido el sistema
de catalogacién de los libros, también pareci6 adecuado utilizarlo para
gestionar la colecci6n de discos analégicos, compactos y cintas de video.
(Por supuesto, el sistema de préstamos de video debia modificarse
un poco para evitar la competencia con algunas empresas comercia-
les locales.) Las instalaciones fisicas en que se guardaban los libros se
habian ampliado y acondicionado, para fomentar la lectura tanto en
la biblioteca como en casa. Habfa calefaccién en invierno y aire acon-
dicionado en verano, para mayor comodidad del personal y de los usua-
rios de la biblioteca. Se habian construido cabinas para los estudian-
tes. Se habia creado una sala para nifios con libros y juguetes infantiles.
Cada vez mas, la biblioteca se estaba utilizando para celebrar con-
ciertos amateur de musica de camara y reuniones tanto de asociacio-
nes de artesanos como de clubs de lectura.

Como consecuencia, la biblioteca se habfa convertido en algo mas
que un lugar donde se guardaban libros. Ahora, era una especie de
parque interior utilizado por muchos ciudadanos para distintos pro-
pésitos. ¢Quién dirfa que la atencién de nifios de madres trabajadoras
no era una funcién adecuada o valiosa para la biblioteca si la direc-
tora podia pensar en una manera econémica, eficaz y honesta de hacer-
lo y sin afectar a otras funciones tradicionales de la biblioteca?

DIRECTIVOS PUBLICOS Y GESTION PUBLICA

La directora de la biblioteca municipal es una directiva publica. Lo
es porque dispone de un conjunto de recursos publicos que le han sido
confiados para su administracién. Es responsable del uso de estos recur-
sos en beneficio del municipio y de sus ciudadanos. Se supone que una
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de sus 'tareas como directiva consiste en encontrar el modo d

el maximo valor posible a partir de estos recursos.’ La cuesti e

ta que se le plantea es si es pertinente satisfacer las nuevasuZln e

para atender a los nifios de madres trabajadoras y, si es asf, céms 1::;(:13 y
o.

Una doctrina importante

En Estados Unidos, los administradores piblicos se han formad
en la doctrina tradicional, que describe cémo deben entender yllev ;
. . ar
a cabo su trabajo."” Esta doctrina se ha disefiado bédsicamente para

' reducir la posibilidad de que los burécratas interesados en si mismos

7/ se envanezcan o conduzcan la sociedad hacia una concepcién idiosin

[

e

~“crasica o errénea del interés puiblico, manteniendo asi a los directivos

del sector publico bajo un estrecho control democratico.'

’ E-n estg doctrina, se supone que los propésitos de una organizacin
ptiblica como una biblioteca han sido establecidos claramente mediary

4
/te normas promulgadas por entes legislativos o declaraciones politicas .

formales, firmadas por cargos electos.” Como resultado de los. arduos -
debates democraticos, estos mandatos formales legitiman a léts orga-

nizaciones publicas: declaran solemnemente que han sido creadas para” .
el interés piblico y que, por tanto, pueden reclamar recursos pu:bhcos.” i

También ofrecen cierta orientacién a los directivos indicandoles qué -
propésitos particulares deben perseguir las organizaciones publicas y -
qué medios se pueden utilizar." En su conjunto, los propésitos y lgs
med.ios establecidos por los mandatos definen los términos en que los di-
rectivos serdn responsables y deberan rendir cuentas de su gestién.'s

Por su parte, se espera que los directivos priblicos sean fieles cum-

plidores de estos mandatos. Su deber es cumplir los propésitos esta- /

blecidos en los mandatos con la maxima eficacia y eficiencia.” Se supo-
ne que los directivos son grandes conocedores del campo en el que
trabajan, es decir, que dominan los principales programas opemtivés
que se pueden utilizar para conseguir los resultados deseados y que’
saben cudndo su actuacién es de calidad y eficacia.”” También se espe-
ra de ellos que sean administrativamente competentes, que sean capa-
ces de'diser'xar estructuras organizativas y realizar mejoras para que la
Ofganlzaci(‘)n tenga un rendimiento mas eficaz y eficiernte, y que admi-
nistren los recursos financieros y humanos que les han confiado, para

der_nostrar que no ha existido menoscabo, derroche o uso indebido
de los recursos publicos. "
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Esta doctrina genera una forma de pensar caracteristica entre los
directivos del sector publico: la forma de pensar de administrad9res o
burécratas y no de emprendedores, lideres o directivos.'" Su onenta}-
ci6n es descendente, hacia el control fiable de las operaciones organi-

zativas mas que hacia afuera, hacia el logro de resultados; o ascendente,

hacia la renegociacién del mandato politico. En lugar de contemplar
su tarea como la iniciacién o el impulso del cambio, la suelen conce-
bir como el mantenimiento de una misién institucionalizada frc.eflte a
los constantes cambios politicos. Su principal objetivo de ges't'lon es
perfeccionar las operaciones de sus organizaciones en su funcién tra-
dicional, en lugar de innovar para cambiar dicha funcién o aumentar
su valor para el Estado. ‘

Esta visién de la gestién del sector piiblico plantea la primera res-
puesta instintiva de la directora de 1a biblioteca respecto a la deman-
da que suponen los nifios de madres trabajadoras: un r.otundo y Puro—
cratico no. De hecho, si se considera desde la perspectiva t'radlcwnal,
su deber no consiste en satisfacer esta nueva demanda, sino todo lo
contrario, es decir, hacer lo que pueda para oponerse al nuevo uso no
autorizado de la biblioteca publica. '

Ademas, muchos de los miembros de su plantilla, que inﬂu1do§ p.or
su formacién profesional tenian su propia concepcion de las.b’lbho-
tecas, estarfan de acuerdo con esta conclusién. Lo mismo ocuma con
muchos ciudadanos, que verfan la biblioteca a través de las mismas
lentes tradicionales y llegarfan rapidamente a la conclusién de quf la
biblioteca debe ser uh espacio de silencio y no una guarderia de nifios
de padres negligentes. '

Un modesto desafto a la doctrina predominante

Sin embargo, lo que resulta interesante e importante del compor-

tamiento de esta directora de biblioteca municipal es que va mas alla
de su reaccién instintiva. Su segunda reaccién —utilizar la cuestion de
los nifios cuyos padres trabajan para obtener financiacién adicional
para la biblioteca— refleja una respuesta comun, aunque a menudo
secreta, de los directivos ptblicos.” (De hecho, es precisamente esta
respuesta la que hace que los contribuyentes tengan tanto interés en
mantener a los directivos bajo un estrecho control.) _
Reflejando los vientos de cambio en el pensamiento directivo que
ahora invaden tanto el sector publico como el privado, la imagina-
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cién directiva de la directora va més alld de su mandato tradicional
y de su instinto, poniendo de manifiesto un espiritu emprendedor.?
Abandona las restricciones convencionales de su trabajo para ima-
ginar qué puede hacer al respecto. En lugar de ver las nuevas deman-
das sobre la biblioteca como un problema, las considera como una
oportunidad. Tiene la sensacién de que se puede crear algin valor
para, al menos, algunos de los ciudadanos si se permite, o incluso se
fomenta, que los nifios de madres trabajadoras utilicen la biblioteca.
Empieza a pensar en cémo podria financiarse y producir este nue-
vo valor.

En este sentido, la directora empieza a pensar tal y como la socie-
dad espera que piense un ejecutivo del sector privado, o sea, centran-
dose en la cuestion de si el conjunto de activos y capacidades de la
biblioteca se puede utilizar para crear un valor afiadido para la ciudad.
No da por supuesto que sus recursos sean fijos, 0 que su misién esté
restringida y sea inmutable, o que su organizacién sélo sea capaz de
producir lo que est produciendo actualmente, sino que utiliza su ima-
ginacién para pensar c6mo podria reposicionar y adaptar su organi-
zacién para satisfacer las nuevas necesidades de los nifios en cuestion.
En resumen, esta pensando como un lider emprendedor.

Muchos creen que esta forma de pensar de los directivos publicos
es problematica y que no se deberia fomentar, especialmiente si, como
en este caso, el directivo es un funcionario técnico en lugar de un direc-
tivo politico nombrado o elegido.” Los ciudadanos desaprueban las
iniciativas emprendidas por burécratas porque sospechan que los fun-
cionarios velardn por sus propios intereses o sus propias ideas del inte-
rés puiblico.” También les enoja que los sistemas de la funcién publi-
ca aislen, hasta cierto punto, a los burécratas de la responsabilidad
publica directa. Dado que los ciudadanos pueden ser nombrados o ele-
gidos como responsables ptiblicos en las urnas, normalmente les otor-
gan una mayor libertad de accién para iniciar nuevas actividades pibli- -
cas. Pero los ciudadanos ven con malos ojos las iniciativas, incluso las
de los responsables elegidos o designados por los politicos, ya que su
espiritu emprendedor a menudo parece orientado hacia la obtencién
de votos, satisfaciendo intereses especiales, en vez de encontrar y pro-
ducir algo valioso para la colectividad.®

‘En la medida en que estas observaciones son ciertas, subrayan un
hecho social obvio, pero a menudo olvidado: la sociedad tiene expec-
tativas diferentes para sus directivos publicos y privados. Tendemos
a considerar la imaginacién y la iniciativa entre los directivos del sec-
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tor publico (no elegidos) como peligrosas y cont.rarias al interés p}ibli-
co, mientras que percibimos estas mismas cualidades entre los ejecu-
tivos del sector privado no sélo como tolerables, sino como motrices
del bienestar econémico de la sociedad.

Sin duda, hay muchas razones que explican estas expectativas
opuestas. Debido a que los mecanismos politicos que sup‘er\nsan
las organizaciones publicas son mucho mas vulnerablc'as a la influen-
cia y a la manipulacién directiva que los mecanismos financieros que
controlan las empresas del sector privado, los directivos publicos se
deben controlar mas estrechamente que los del sector privado.*
Debido a que las decisiones de los directivos piblicos atafien a todos
los ciudadanos, sus iniciativas se deben seguir mas de cerca que las
decisiones de los directivos del sector privado, que sélo se toman
en beneficio de unos pocos superiores.” Dado que los resultados de
las decisiones directivas son mds subjetivos y (a menudo) emergen
con mis lentitud en el sector publico que en el privado, en el sector
publico no se puede confiar tanto como en el privado en que la ren-
dicién de cuentas de los directivos esté basada en su rendimiento.”

Y asi sucesivamente. -

Pero estas distintas expectativas tienen una consecuencia impor-
tante que ha sido escasamente reconocida o comentada. Al no fomen-
tar formas de pensar como la de la directora de la biblioteca, ni las
acciones que podrian derivarse de sus ideas, la sociedad niega al sec-
tor publico el ingrediente clave sobre el que se apoya el sector privado
para crear valor satisfaciendo las demandas cambiantes; es decir, la
adaptabilidad y eficiencia que procede de la imaginacién de perso-
nas llamadas directivos, que usan los recursos y el control sobre la
capacidad operativa para llevar a cabo las demandas publicas que per-
ciben con el fin de generar valor.

Por supuesto, la sociedad aprovecha la imaginacién y la diligen-
cia de aquellos directivos publicos que ya han perdido la paciencia
entre tantas restricciones y han encontrado maneras de sortearlas
en beneficio de la sociedad.” Pero la cuestién es que la sociedad se
ha beneficiado de ellos sin merecerlo: no ha organizado su relacién
con los directivos pablicos para exigir, esperar, recompensar o valorar
estos esfuerzos. Inevitablemente, la sociedad obtiene menos de lo que
podria obtener si se organizase para exigir o, simplemente, permitir la
innovacién publica.

\
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Hay una forma diferente y mas itil de pensar sobre el parel de los
directivos puiblicos: una mas préxima (pero de ningiin modo idéntica)
a la imagen que la sociedad tiene de los directivos del sector privado.
Desde este punto de vista, los directivos puiblicos se consideran como
exploradores que, junto a otros, intentan descubrir, definir y crear valor
publico. En lugar de limitarse a disefiar los medios para cumplir los
propdsitos establecidos en los mandatos, se convierten en actores impor-
tantes al ayudar a descubrir y definir lo que serfa valioso. En lugar
de ser responsables sélo de garantizar la continuidad de sus organi-
zaciones, se convierten en innovadores al cambiar lo que hacen y cémo
lo hacen. A

En resumen, desde este punto de vista, los directivos publicos se
convierten en estrategas en lugar de técnicos.” Miran hacia fuera, inten-
tando averiguar el valor de lo que estén haciendo, y también hacia aba-
jo, intentando determinar la eficacia y la adecuacién de sus medios.
Involucran a los politicos que rodean a su organizacién para ayudar-
les a definir el valor publico y a disefar la gestién de sus organizacio-
nes, y anticipan un mundo de conflictos politicos y tecnologias cam-
biantes que, con frecuencia, les obliga a redisefiar sus organizaciones
en lugar de esperar un entorno estable que les permita perfeccionar
sus operaciones actuales.® En un mundo como éste, las reflexiones de
la directora de la biblioteca sobre cémo utilizar la biblioteca para satis-
facer las necesidades de los nifios de madres trabajadoras se conside-
rarian potencialmente valiosas, y no como las ideas peligrosas de una
burdcrata con ganas de erigir su propio imperio.

El principal motivo de preocupacién en esta concepcién alternati-
va, por supuesto, consiste en que precisamente pone en peligro lo que
la concepci6én comin y tradicional siempre ha querido evitar, es decir,
burécratas mal encaminados o que velan por sus propios intereses, que

. dominan el proceso politico democrético.” No obstante, el punto de

vista tradicional tiene el problema de que no sélo impide que los direc-
tivos publicos realicen contribuciones potencialmente ttiles, sino que
ni siquiera consigue cumplir su promesa de proteger el proceso polf-
tico de la influencia burocritica.

En realidad, casi tan pronto como se desarroll, la doctrina tradi-
cional empez$ a.verse socavada por una determinada bibliografia que
demostraba que mantener una distincién rigurosa entre politica y admi-
nistracién era tedrica y practicamente imposible.” En teoria, el punto
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de vista ortodoxo desincentivaba a los burécratas respecto a dedicar
demasiado tiempo a reflexionar sobre los propésitos del gobierno, evi-
tando que tuviesen responsabilidad en su definicién. En la prictica, las
doctrinas no podian evitar que los directivos ptiblicos no elegidos hicie-
sen ambas cosas. Funcionarios con muchos recursos y con agendas pro-
pias siempre encontraban formas encubiertas para moldear las con-
cepciones del gobierno sobre el interés ptblico.”» Ademds; la naturaleza
encubierta de su influencia resulté ser especialmente perniciosa, ya que
los hacia irresponsables y los convertia en cfnicos corruptos.*

Un enfoque alternativo para controlar la influencia directiva con-
sistiria en reconocer su utilidad potencial y su inevitabilidad, y pro-
porcionar méas canales formales a través de los que se pudieran expre-
sar adecuadamente las propuestas para crear valor publico. También
serfa importante ensefiar a los directivos ptiblicos a buscar y definir el
valor ptiblico de una manera mas adecuada y eficaz de la que tienen
ahora. Esfuerzos como éstos ayudarian a la sociedad a convertir la
necesidad en virtud. Le permitirian beneficiarse de la experiencia y
la imaginacién de los directivos ptblicos sin tener que aceptar sus con-
cepciones particulares sobre el interés publico. Y, precisamente, éste
es el trabajo que todavia no se ha hecho. Hemos socavado para siem-

pre la doctrina tradicional de la administracién publica, sin haber cons-
* truido cuidadosamente una alternativa acerca de cémo deberfan pen-

sar y actuar los directivos publicos.

UN ENFOQUE ALTERNATIVO A LA ADMINISTRACION PUBLICA

Este es el propésito fundamental de este libro: desarrollar una con-
cepcién sobre el modo en que directivos putblicos, como la directora

- de la biblioteca municipal, puedan ser mas utiles a la sociedad, bus-

cando y aprovechando nuevas oportunidades para crear valor puabli-
co. Este propésito se basa en el hecho de que la sociedad necesita ima-
ginacién generadora de valor (y las técnicas asociadas) tanto de los
directivos publicos como de los privados.” Desarrollaré esta concep-
cién del modo que explico a continuacién.

En el capitulo 2, analizo la finalidad del trabajo directivo en el
sector publico, argumentando que los directivos deberian intentar pro-
ducir valor publico. Dado que éste es un concepto abstracto, aporto
algunas ideas sobre el modo en que los directivos podrian medir el
valor publico de las organizaciones que lideran.
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Es evidente que ésta no es una tarea facil. Existen diferentes mane-
ras de medir el valor publico, y ninguna de ellas nos sirve. Por ejem-
plo, la teorfa de la democracia y su aplicacién centrarian la atencién
en conocer el grado de satisfaccién de lospoliticos con los resultados
de la organizacién. Alternativamente, utilizando las técnicas de la eva-
luacién de programas, un directivo puede determinar si su organiza-
cién ha conseguido los propésitos sustantivos (politicamente estable-
cidos, pero analiticamente definidos).* O, utilizando las técnicas del
analisis de coste-beneficio, podriamos estimar el valor que obtienen
los beneficiarios individuales en relacién al precio que aquellos que
apoyan la iniciativa han pagado.” Finalmente, baséndonos en algunas
analogias con la gestién privada, y compartiendo el entusiasmo actual
sobre el gobierno orientado al cliente, podriamos estimar el valor de
la organizacién midiendo la satisfaccién de sus clientes.”

Ciertamente, cada uno de estos métodos puede ayudar, en cierta
medida, a los directivos (y al resto de los ciudadanos) a determinar el
valor de las empresas publicas. Pero estos métodos no son necesaria-
mente coherentes entre si y cada uno de ellos tiene sus propios puntos
débiles.

A pesar de las dificultades, se pueden hacer algunas observacio-
nes para orientar a los directivos piiblicos a la hora de realizar su tarea.
La primera, no por ello la menos importante, es que siempre €s atil
cuestionarselo. De hecho, cuestionarse continuamente el valor de las
actividades publicas puede ayudar a los directivos a ser proactivos y
creativos en su trabajo, en el beneficio de todos.

Ya que los directivos publicos deben actuar segiin una teoria del
valor publico, el capitulo 3 desarrolla un método practico para deter-
minar dicho valor en determinadas circunstancias. El método adapta
el concepto de la estrategia corporativa del sector privado a las cir-
cunstancias especiales del sector ptiblico.” Partiendo de la base de que
los directivos piiblicos pueden desarrollar una concepcidn util del valor
publico si integran: a) la reflexién sustantiva sobre lo que es valioso

_y eficaz; b) un diagnéstico de las expectativas politicas; y ) anélisis

detallados de lo que es viable operativamente.* En resumen, al con-
cebir el valor publico, los directivos deben encontrar una manera de
integrar la dimensién politica, la dimensién sustantiva y la dimensién
administrativa. '

Un tridngulo estratégico puede ayudarmos a conceptualizar este

" argumento fundamental. Esta imagen centra la atencién directiva en

tres cuestiones clave a las cuales los directivos deben dar respuesta
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cuando analizan si su concepcién del propésito organizativo es aprc?-
piada: en qué medida el propésito genera valor pablico, en qué medf-
da recibird el apoyo politico y legal, y en qué medida es viable admi-
nistrativa y operativamente.

El tridngulo también sirve de recordatorio a los directivos de. las
funciones y tareas clave que deben llevar a cabo para definir y realizar
su vision. Destaca especialmente tres aspectos diferentes de su traba-
jo: a) el andlisis del valor de su propésito ideado; b) la gestidn hacia
arriba, con el fin de obtener del entorno politico la legitimidad y apo-
yo suficientes para su propésito; y c) la gestién hacia abajo,.intentan-
do mejorar las capacidades de la organizacién para conseguir los pro-
positos deseados. Estos, a su vez, se convierten en el nicleo Ade los
siguientes capitulos del libro. B

Los capitulos 4 y 5 exploran la funcién y las técnicas de la ge-stlon
politica, la parte de la gesti6n estratégica que se preocupa de gestlox.xar
hacia arriba, es decir, el entorno politico. En el capitulo 4, explicor
por qué la gestién politica es una parte importante de la tarea del d.irec-
tivo publico y c6mo puede diagnosticar el entorno polf‘tico‘. Los dlfec-
tivos deben movilizar apoyo y recursos para sus organizaciones mien-
tras obtienen la ayuda de actores externos a la organizacién que pueden
contribuir en la consecucién de los resultados sustantivos de los que
deben rendir cuentas.” En el capitulo 5, describo cinco tareas dife-
rentes de la gestién politica: la promocién emprendedora,* la gestién
del desarrollo de la politica,” la negociacién, la deliberacién publica
y el liderazgo,* y el marketing ptblico.* Dado que la gestién politica
es la funcién del directivo que pone mas en peligro los valores demo-
créticos, dedico especial atencién a la cuestién sobre lo que es ade-
cuado y efectivo.” ‘

Los capitulos 6 y 7 se centran en las partes de la gestién estr:':lte-
gica relacionadas con la gestién hacia abajo de la propia organiza-
cién. El capitulo 6 presenta un marco para analizar los productos de
las organizaciones piblicas, el proceso productivo en el que conf.ian,
y el modo de disefiar y dirigir mediante los sistemas administr.'«:lnvos
de la organizacién.® Dado que el concepto de gestién estratégica se
ve afectado por un entorno politico y operativo cambiante, he pres-
tado una atencién especial a las técnicas que utilizan los directivos
para innovar y estimular la innovacién continua en sus organizaFio-
nes.* El capitulo 7 examina las técnicas que emplean los directivos
para introducir estratégicamente innovaciones importantes en sus
organizaciones.

. (y ser éticos) como directivos ptblicos.®

de la responsabilidad (iy el privilegio?) de tener que decidir si utilizar los recursos biblio-
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Finalmente, en el capitulo 8, vuelvo a las cuestiones planteadas en
el primero: es decir, ¢qué tipo de temperamento o caracter se exj
los directivos piblicos para que sean capaces de gestionar eficaz y
democraticamente? Los directivos publicos deben comprometerse étj-
camente y desarrollar su actitud psicoldgica si quieren

ge a

. Antes de entrar en las cuestiones técnicas y, finalmente, en |a ética
ptblica, debemos considerar la cuestién clave del valor publico, que
constituye el tema del capitulo siguiente.

Notas

1. El caso que describo es una situ
mi pueblo Belmont en Massachusets, Ahf, o que los directores de biblioteca deben hacer
en relacién a los nifios Ccuyas madres trabajan es un tema candente. Una biisqueda por
ordenador dio doce citas sobre e] problema. Frances Smardo Dowd en su libro Latchkey
Children in the Library and the Community, Phoenix, Onyx Press, 1991, aporta el an4li-
sis mds detallado de esta cuestion, Sobre las dificultades de gestionar el uso que nifios
¥y adultos pueden hacer del espacio de una biblioteca, véase Paul G. Allvin, «Library Goes
by the Book: Restrictions on Children Faulted by Andover Parentss, Boston Glope, julio
22,1990, pag. 27.

2. Aaron B. Wildavsky observé este tipo de comportamiento en el proceso de pre-
Supuestacion del gobierho federal, Véase Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process,
cuarta edicion, Boston, Little Brown, 1984, pégs. 108-123.

3. Esta idea ejemplifica lo que David Osborne y Ted Gaebler consideran «gobierno
emprendedors. Véase Osborne y Gaebler, Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector from Schoothouse to Statehouse,
City Hall to the Penttagon, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1992, pégs. 195-218 (trad.
cast.: La reinvencion del gobierno, Barcelona, Paidés, 1995).

4. Para una discusién sobre las dificultades de determinar el precio de los servicios
puiblicos, véase Joseph T. Kelly, Costing Government Services: A Guide for Decision Making,
Washingron, D.C,, Government Finance Research Center, 1984.

5. Un problema similar surgié en un contexto muy diferente y de manera sorpren-
dente: la financiacién de la Guerra del Golfo. En este caso, los aliados de América habian

dificultarfa el control del Congreso sobre la nanciacion del Pentdgono. Segundo, podfa
dar la impresién de que el ministerio de Defensa se habfa convertido en una fuerza mer-
cenaria para el mundo y, de esta manera, podia cobrar a sus «clientes» por los servicios
militares. En cambio, sj e] dinero se transferia al Congreso de los EUA, y luego se entre-
gaba al ministerio, el ministerio seguirfa bajo control democritico, y se generarfa la per-

6. Hay que sefialar que «dirigirse a la poblacién en busca de orientacién» le permi-
te a la directora de la biblioteca resolver problemas importantes. Primero, le descarga

tenir éxito

acién hipotética basada en una conversacién en

Iy

<o

L
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tecarios para satisfacer las necesidades de los nifios cuyas madres trabajan genera o
no valor priblico. Segundo, en funcién de cémo se dirijaa la poblacién y actuie en el pro-
ceso de deliberacién, la reunién con los ciudadanos transformara o no los intereses colec-
tivos de los padres de los nifios cuyas madres trabajan en un interés publico. Puede inter-
venir en el debate como defensora de los padres, minimizando el coste y los inconvenientes
asociados a la presencia de los nifios, 0 como su oponente, exagerando la dificultad, cos-
te y molestia para los demés. En la decisi6n sobre si participar en la discusién y como
sus propias concepciones sobre lo que es deseable, su interpretacién de la misi6n basi-
ca de la organizacién e incluso su percepcién de lo aracional» que puede ser la delibe-
raci6n publica le pueden influir. Si, por ejemplo, piensa que algunos politicos pueden
utilizar el tema para atacar a las familias' monoparentales por su incapacidad de cuidar
de sus hijos, puede decidir que la cuestién sobre si admitir a los nifios cuyas madres tra-
bajan genera valor pablico, no pueda resolverse satisfactoriamente y, consiguientemente,
instrumentar un proceso de deliberacién publica no sea la mejor opcién para la socie-
dad. O puede decidir que es una cuestién importante a debatir y, consiguientemente,
reflexionar sobre la mejor manera de formularlo. En cualquier caso, se enfrenta a una
decisién no sélo sobre si convoca un debate piiblico sino también acerca de su posicién.
Estas cuestiones son extensamente debatidas en los capitulos 4, 5y 8.

7. Los Estados Unidos se han enorgullecido (y admirado) siempre de su cultura civi-
ca que parece nutrir las asociaciones voluntarias de diferentes tipos. A mediados del
siglo xix, Alexis de Tocqueville observé cuan comtin e importante era esta caracteristi-
ca en la democracia americana en Democracy in America, en Francis Bowen (comp.),
Nueva York, Vintage Books, 1945, pags. 198-206. Mads recientemente, Robert Putnam ha
puesto de relieve la importancia de las asociaciones voluntarias como determinantes de
la calidad del gobierno local en Italia. Véase Putnam, Making Democracy Work: Civic
Traditions in Modem Italy, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1993. Para cono-
cer un caso interesante de la América contempordénea, véase «Finding Black Parents:

" One Church, One Child», KSG Case # C16-88-856.0, Cambridge, Mass., Kennedy School
" of Government, Programa de Casos, 1988.

8. Para una discusion general sobre el posible papel y misién de una biblioteca publi-
ca, véase David Gerard (comp.), Libraries in Society: A Reader, Nueva York, K.G. Sauer,
1978. En «Public Librarianship: Waiting for Something to Happens», Wilson Library
Bulletin, vol. 67, n° 8, abril, 1993, pag. 70, Bernard Vavrek argumenta la necesidad de
que los responsables bibliotecarios reflexionen proactivamente sobre la manera de ser
utiles a los ciudadanos. :

9. El argumento de que los directivos piiblicos son responsables de utilizar los recur-

sos que les son confiados de la manera més productiva, puede parecer comtin (poco
excepcional). De hecho, en la medida en que estimula a los directivos a explorar el entor-
no para encontrar cosas ttiles que hacer es una afirmaci6n controvertida. Esto, tal y
como vamos a ver después, es coherente con lo que esperamos que los directivos pri-
vados hagan, pero no los publicos. Se supone que la actuacién de los directivos ptibli-
cos esta constreftida por unos propdsitos ya definidos y que sélo deben dedicarse a bus-
car los medios més efectivos para llevarlos a cabo. Asf, es més comiin que los directivos
publicos digan que son responsables de «cumplir sus mandatos de la manera mis efi-
caz y eficiente posibles, que de «encontrar los usos mas valiosos de los recursos que
les han sido confiados». Reflexionar sobre las implicaciones de este aparentemente sim-
ple pero, de hecho, profundo cambio en la concepcién del rol de los directivos publicos,
que consiste en convertirlos de funcionarios que tienen un escaso papel en la bisqueda
de valor publico en exploradores, es el objetivo central de este libro.

10. Las fuentes clave de esta concepcién incluyen el cldsico articulo de Woodrow
Wilson «The Study of Administrations, Political Science Quarterly; 2, junio 1887,
pags. 197-222; Frank J. Goodnow, Politics and Administration: a Study of Government,
Nueva York, Russell y Russell, 1990; Leonard D. White, Introduction to the Study of Public
Administratior, Nueva York, Macmillan, 1926; E. Pendleton Herring, Public Administration
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and the Public Interest, Nueva York, McGraw-Hill, 1936; Luther Gulick
Th.eory of Organizations, en Luther Gulick y Lyndall Urwick (comps )
Science of Administration, Nueva York, Institute of Public Administral:t’it;r;
Brownlow, Charles E. Merrian, y Luther Gulick, Administrative Mana'
Gm‘zemment of the United States, Washington, D.C., United States Governfne t Printi
folce, 1937, Fragmentos significativos de estas fuentes clisicas han sido rn r{ntmg
interpretadas de forma muy provechosa por Jay M. Shafritz y Albert C. H: deCOglda§ :
of Public Administration, 2* ed., Chicago, Dorsey Press, 1987 e, Classies
A continuacién incluyo algunos ejemplos especi i : j
res utilizaron para formular las tareas ile I:S direcfiv((:)lsf l;zlsal?:(isl f:lr;gel;iierr?:;oes\:?s ZUtO-
Wilson escribié: «El objeto del estudio de la administracion consiste e et oot
mero lo que el gobierno puede hacer de manera efectiva y. en segundo lugar, ¢é
dellevar a .cabo dichas funciones de la manera mis eficiente posible ycon el‘ me'r-:lo gy
te en términos monetarios y de energia» (citado en Shafritz y Hyde, Classics éor (;(())S-
lesor} continua introduciendo la distincién entre la «politicas que'se ocu a' cFl)e f ‘
el gobierno debe hacer, y la «<administraciéns, que se ocupa de' la consecufién ehP .y
te de las. funciones gubernamentales: <La administracién se encuentra fuera de la CIefn.
ra propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones ol’tfas .
A.Lfnque la pf)h’u'ca establece las tareas administrativas, no deberia influir eniu le'lcas‘
cién» (Shafr.-xtz y Hyde, Classics, pag. 18). También describié lo que constituye el «bfcu-
compor?am}ento de los administradores publicos: «Total adhesién a la poh‘ticﬁ del b?m
no al quie sirven» (Shafritz y Hyde, Classics, pag. 22). Goodnow se basa en | io i
cién de Wilson entre politica y administracién cuando escribe: ene quie ver
con.poh’t.icas o la expresi6n de la voluntad del estado. La administracién se oc d
la ejeCL‘lClén de dichas politicas» (citado en Shafitz y Hyde, Classics, pa 26(; l\:\s)l: y
en un hb.ro' muy posterior, explicé con mayor detalle la funcién de lalx adiinis-tra 'l'te:
«La administracién piblica es la gestién de personas y materiales para el cumpli o
to de: 195 propésitos del Estado... Deja sin responder la cuestién de en qué me%}?l?n-
administradores participan en la formulacién de los propésitos del Estado... El I t? o
vo fi'e la administracién pdblica es la utilizacién mas eficiente de los recur;t; a Z_Jetl'
sicién g{e los responsables y empleados publicos.... En cualquier lugar, la bu:na SPQ'
nistracién persigue la eliminacién del desperdicio, la conservacién d:e los activoas mll-
energ(a,‘y el cumplimiento mas 4gil y completo de los propésitos ptiblicos, consist d ta
con el k?lenestar de los trabajadores (citado en Shafritz y Hyde, Classics pé S, 56-5?;; )
E;: importante sefialar, sin embargo, que la tradicién basada en la se:paric‘ién t.
la po'lmca y la administracién, y el supuesto de que el propdsito de la administ it
consx§te en la consecucién de los mandatos tan eficaz y eficientemente como se:\‘a Clo.n
ble, sxer‘npre c9ntenia un tema subordinado que sugeria que las cosas no son tanl:')Sl-
plgs. Asi, por ejemplo, White reconocié que «los problemas que ocupan los 6rganos | g
lanvos' estan imbricados con, o se convierten en, cuestiones estrictamente :ég:nicasegls-
vlos ngwladom neéfitos no pueden resolver sin el consejo de los expertos. El controlqclu T
gobierno local, a regulacién de los monopolios naturales, la aplicacién'de la enmi -
da de la prohibicién, la asignacién presupuestaria para la marina, la organizacién f:;e“'
departamento de sanidad, el mantenimiento del servicio nacional de investi acién agltlfn
cola, son todas cuestiones que s6lo pueden legislarse con la asistencia de grso .
conocen los detalles de la operativa en cada caso... Para los legis Fias personas

«Notes on the
Papers on the
1937; y Louis
ement in the

n descubrir pri-

«La politica tiene que ver

ladores estas personas

_no son sélo itiles...; son indispensables. Son el gobierno» (Shafritz y Hyde, Classics

pag. 59). Este argumento es defendido de manera mas enfatica por Emmette S. Redford
en Democracy in t.he Administrative State, Nueva York, Oxford University Préss 19:9

pdgs. 3'1-36. Herring fue incluso mi4s lejos, reconociendo la importancia capitél de Ia'
iniciativa de los directivos puiblicos para definir asi como para ejecutar los propésitos

y se basé no sélo en el conocimiento de los directivos sino también en las imperfeccio:
nes de la politica. Escribié: «Encima de los hombros del burécrata recae la responsa-
bilidad de reconciliar las diferencias entre grupos y hacer efectivo y viable los copmpro-
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isos s ios v sociales derivados del proceso legislativo. El Congreso aprueba una
E‘l,b::[z;?:g?xﬁ?zn principio general. Los detalles deben ser esFa.blecidos a través fie
re‘gulaciones suplementarias. El burécrata debe. d.ecidir las cor}dxcxones que se reiqulse-
ren para aplicar la ley, ya que estd en mejor posncxén que el legislador para hac'er g. u
trabajo diario le permite estar en contacto con la situacion que la ley regula» (citado en

i Classics, pag. 74). ‘ '

Shazzzpii,y?ae;:ueslién s:bfe si los funcionarios publicos <~ieb‘en tener habil.ldaées téc-
nicas para disefiar las herramientas eficientes para conseguir el fnandato‘legxslanlvo, ser
expertos que puedan ayudar a los legisladores en sus’d'ellberamones. respgnsab es que
puedan defender el interés publico en contra de pol'lthOS.(':Ol'l'l:lpt'OS o miopes, u oul-‘a
cosa, no ha sido resuelta en la literatura de la administracién pubhcauy la c1enc1al,|su()j li
tica. Tal y como Frederick C. Moser dijo en 1968: «El.<’iesarr¢‘)llo del‘ mundo rela " de

gobierno en las décadas recientes ha puesto en cuestion la dicotomia entre politica y
:dministracién. hasta llegar a los limites de la tolerancia. De hecho, en el ?lano teénccc;,
encontrar un sustituto viable seguramente constituye hoy el problerpa nimero uno de
1a administracién publica. Pero este concepto, como los otros, languidece. FTxlste:n obs-
t4culos que favorecen su perpetuacion. Los legisladores prefieren no desmentir su lmpoxl'-
tancia dando a conocer que es menor de lo que parece, y cu.afxdo lo hacen es general-
mente para denunciar la “usurpacién” administrativa (o judicial) del podf,r legislativo.
De la misma mariera, los administradores ... prefierep’ no dar a' cfonocer. mf:luso reco-
nocer, que influyen significativamente en la formulacién <'ie poh.tlcas por miedo a 1;1c:
tar esas denunciass. Véase Mosher, Democracy and the Publfc ?ervzce, Nueva Yt?rk, Oxfor

University Press, 1968, pag. 6. As{, a pesar de quelos academllcos y los. Profeslonales son
consciente§ desde hace tiempo de las debilidades de la doctrina Eradlcxona! dela adm¥-
nistracion publica, no han sido presionados a reemplazar la teoria conver.lc’:lal enla uni-
versidad, por los profesionales o la poblacién en ge.neral. Para una narracién de por ?ue:
esta teoria ha sobrevivido tanto tiempo, véase Alasdair Robejrts, ¢Dt.=,rr'10nstx.atmg Neutrality:
The Rockefeller Philanthropies and the Evolution of Public Administration, 1927-1936s,
Public Administration Review, vol. 54, n° 23, pags. 221-228. ) .

11. Judith E. Gruber, Controlling Bureaucracies: Dilermmas in Democratic Governance,
Berkeley, University of California Press, 1987. .

12. Woodrow Wilson, «The Study of Administration». ' '

13. Esto, como minimo, es lo que se supone que deben conseguir los procesos legis-
lativos. Véase Dennis Thompson, Political Ethics and Public Office, Cambridge, Mass.,

jversity Press, 1987, pags. 96-122.
Hanllifci/gar:e la argumentacién de Herbert Jacob sobrela forma‘ que toma la ley en Law
and Politics in the United States, Boston, Little, Brown, 1986, pags..2’41-243.

15. Para una discusién sobre como el Congreso ejerce su fu.ncmn de control a tra-
vés de la cual los directivos de las agencias rinden cuentas, véase Joel D Aberbach,
Keeping a Watchful Eye: The Politics of Congressional QYerszght, Washington, DCl
Brookings Institution, 1990, pags. 195-198. Sobre la cuef,non acerca del gradoft?nl gues a
supervision legislativa estd delimitada legalmente, véase Harv‘ey C. Mansfield, rii
«Accountability and Congressional Oversights, en Bruce L.R. Smith y James D. .Carro
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Capitulo 2

e

DEFINIENDO EL VALOR PI’JBLIC‘d__‘%

D,
I

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

DIFERENTES ESTANDARES PARA MEDIR EL VALOR PUBLICO

Reconciliar el deseo de que el proceso politico determine lo que
es valioso que el sector piiblico produzca, reconociendo que el juego



64  Visiones del valor pablico

democritico es vulnerable a diferentes tipos de corrupcién, ha cons-
tituido el reto persistente de quienes han querido ofrecer una teorfa
de la gesti6n publica en democracia.” Con el tiempo, hemos confia-
do en diferentes conceptos como estandares para definir los propé-
sitos directivos.

Conseguir objetivos de manera eficiente y eficaz

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

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

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

‘macién objetiva.”
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Competencia politicamente neutral

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

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

proceso democratico puede otorgarles.

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

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

Afrontando esta realidad politica, incluso los directivos wilsonia-

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

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

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

Técnicas analiticas para medir el valor publico

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

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

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

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

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

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

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

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

-~ zaciones publicas.

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

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

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

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

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

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

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

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

T

Definiendo el va]or_pﬂbliéﬁr 769,
w&mﬁmonalgs‘ que pueden gyudar al gobier-
no age_ﬁ_qi_rﬂlo que constituye una efectividad valiosa. - '
“"En resumen, tanto la evaluacién de programas como ¢l andlisis cos- -
te-efectividad define el valot puiblico en relacién con los objetivos defi-.

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

los propdsitos establecidos colectivamente.

Enfatizar el servicio al cliente y s satisfaccion

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

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

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

-ejemplo, de los departamentos de policfa, de las agencias de protec-
cién medicambiental, de las comisiones de defensa de los derechos
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civiles y de las agencias tributarias, entre otros. Estas organizaciones
no se consideran a si mismas prestadoras de servicios a sus usuarios,
sino representantes del Estado, obligando a los clientes a sufrir una
pérdida patrimonial en beneficio de la sociedad.

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

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

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

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

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

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

para quién?

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

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

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

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

El producto de la recogida de basuras

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Los costes de la recogida de basuras

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

tener en cuenta.

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

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

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

M En este

CWW que el derecho sfﬂé

* Justificaciones para la intervencién priblica

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

El valor capital de la institucion

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

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

publica.

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

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

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

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

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

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

_en los barrios marginales.

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

\ ducir nuevos servicios potencialmente valiosos para la sociedad com-

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

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

HACIA UNA VISION GERENCIAL DEL VALOR PUBLICO

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

i i iferentes tipos de

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

-

ity

3

Definiendo el valor publico 91

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

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

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

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

NoTAS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

lejo del pensamien-

Sandel, Liberalism and {ts Critics, Nuéva York, New York University Press, 1984; Amy
Gutman, «Communitarian Critiques of Liberalisms«, Philosophy and Public Affairs, vol.
14, n° 3, verano de 1985, pdgs. 308-322; George Will, Statecraft as Soulcraft: What
Government Does, Nueva York, Simon and Schuster, 1983; y Robert Reich, The Power of
Public Ideas, Cambridge, Mass., Baltinger, 1988. Para un argumento especifico cohe-
rente con la posicién que he adoptado aqui, véase Sandel, «The Political Theory of the
Procedural Republics, pigs. 109-121. Estas filosoffas no parecen tan alejadas de la posi-
cién que adopta John Rawls al formular su concepcién de la justicia. Afirma: «5i la incli-
nacién de los hombres hacia el propio interés hace que el vigilarse unos a los otros sea
necesario, su sentido piblico de la justicia hace que su asociacion sea posible, Entre los
individuos con objetivos y propésitos dispares, una concepci6n com partida de la justi-
cia establece los vinculos de una amistad cfvica; el deseo general de la justicia limita la
busqueda de otras finalidades=: véase Rawls, A Theory of Justice, Cambridge, Mass.,
Harvard University Press, 1971, pég. 5. Para un argumento segun el cual el gobierno
americano puede realmente acercarse a algunos de los ideales de la filosoffa comu-
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nitarista, véase Steven Kelman, Maki ? i -
; ing Publ Y { {
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eckhauser, Principals and Agents: The Structt “Busin )
' 5 tr 5
Har\lr:rd Business School Press, 1985, pags. t-24 : ® of Busiitess, Boston.
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gobierno puede realizar correctamente y con éxito. Wilson, «The Study of Administrations,
Political Science Quarterly, 2, junio de 1887, reimpreso en Shafritz y Hyde, Classics,
pag. 10. Los economistas modernos también prefieren que los procesos que implican la
intervencién publica cumplan con estas condiciones. Véanse, por ejemplo, Stokey ¥
Zeckhauser, Primer, pags. 283-285, 292-293, 310-319.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

47, Ibid.

48. Ibid.

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

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

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

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

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

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

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

57. Ibid., seccion 131.

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

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

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

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

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

63. Ibid., pags. 312-315.

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

1981, :

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Capitulo 3

LA ESTRATEGIA ORGANIZATIVA EN EL SECTOR PUBLICO

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

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

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

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

WILLIAM RUCKELSHAUS Y LA AGENCIA DE PROTECCIGN MEDIOAMBIENTAL

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



Capitulo 4

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

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

Los procesos politicos y legislativos, y las leyes derivadas de éstos,
merecen estz consideracién por tres motivos. En primer lagar, en este
Ambito los directivos cleben intentar descubrir qué propésitos valora la
poblacidn, y por consiguiente defenderlos practica ¥ normativamente

- Como centro del esfuerzo directivo. Enla polftica ya través de la poli-
tica, los directivos pueden descubrir y encontrar la forma de moldear
los mandatos para [a accion., En segundo lugan, las instituciones politi-
cas otorgan a los directivos ptblicos 10s recarsos que necesitan para
realizar los objetivos operativos, incluyendo el dinero y la autoridad
sobre sus propias organizaciones y, mas allé de éstas, sobre aquellos
que contribuyen al propésito de los directivos. En tercer lugar, a través
del debate politico v legislativo, los directivos ptiblicos, tanto enla
féoria como en la practica, deben rendir cuentas de SUus actos, va que
su reputacién como buenos directivos se construye a través de la eva-
luacién de los resultados de su tarea.

Dos casos de directivos ante decis_ioﬁes estratégicas importantes para
sus organizaciones, pero que potencialmente est4n s all4 de su poder
individual de decisién, sirven para ilustrar a importancia de la gestién
Ppolitica como uma de las funciones clave de la gestién publica.

* E] autor utiliza el término «political managemenits para designar la necesidad de cual-
quier directivo de implicarse proactivamente en el debate politico sobre la definicién del
mandato de su organizacion. La traduceién «gestion politicas ne debe confundirse con las
tareas directivas de un politico. (N. del+.)
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MILES MAHONEY Y PARK PLAZA

En mayo de 1972 ¢l gobernador Francis Sargent nombré a Miles
Mahoney consejero del «Department of Community Affairs» {depar-
tamento de asuntos sociales] (DCA).'* Mahoney asumio el control de
la agencia para la cual recientemente el Parlamento de Massachusetts
habfa aprobado una partida presupuestaria. Comprometido con la
reconstruccion de las ciudades y los pueblos de Massachusetts, el
Parlamento otorgs al consejero de Asuntos Sociales. poderes de ges-
tién y normativos suficientes para conseguir sus obj'etivos. _

Concretamente, el DCA recibi6 fondos publicos para crear un gabi-
nete de planificacién que realizara encuestas sobre las necesidades
de vivienda piiblica, y que prestara servicios tales como guarderias
infantiles o que concediera ayudas para ¢l alquiler a ciudadanos nece-
sitados. Al misrno tiempo, el Parlamento concedié a Mahoney amplios
poderes normativos, el mas importante de los cuales le autorizaba
a decidir sobre el poder de dominio publico para permitir a los pro-
motores privados agrupar parcelas de terreno para grandes proyec-

. tos de reurbanizacién que pudieran satisfacer objetivos ptiblicos y
privados. Regulaciones estrictas limitaban et uso que Mahoney podia
hacer de dicho poder, imponiéndolc, condiciones especificas. El
Parlamento también concedié a Mahoney la capacidad de decision
sobre todos los planes de vivienda y desarrollo y urbanizacion local,
adémaés de la facultad de nombrar los miembros de los consejos de
vivienda oficial y la provisién de asistencia técnica a las autoridades
locales. 7 e _ S _

Mahoney pensé que el mandato parlamentario padra el DCA supo-

nia «una oportunidad iinica para integf_ar_la renovacién urbana, la
vivienda, los servicios sociales y la planificacién». Asimismo, en el
momento de tomar posesién de su cargo, considers que el potencial

-~ delaley estaba ampliamente infrautilizado. De hecho, para él, las prio-

-——ridadesy fvalQrés--d'el""B_CA"pareciah‘éﬁui?ﬁ&hdé’é’: EI'DCA estaba poco

mis que auspiciando «intereses econémicos de los ciudadanos del cen-

iro de la ciudad». Como resultado, las comunidades pobres estaban

siendo desplazadas para la construccion de carreteras, edificios de ofi-

*El cargo de Mahoney es el de comisicnado. Aungue dicha denominacién existe egr
el sisterna espaiiol, generalmente asociado a proyectos especiales (Comisionado.de Defensa
de Derechos Civiles, del Milenario de Catalufa..), el cargn corvespondiente es el de con-
sejero de una comunidad auténoma. Et departamento de Mahoney en Espana suele deno-
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de Ia administracién Sargent. ,

. De hecho, habia expuesto explicitamente sy posicién en la entre-
vista durante la cual aceptd el cargo y asumié que le habfan dado e]
puesto por dichos valores, Ahora, intentaba reforzar el apovo politi-
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cieroy comercial. La zona de reurbanizacién también inclufa un 4rea
“conocida como la zona de 'coinbate:_ peep-shows, bares de Streep-tease
y nightclubs, donde reinaba la prostitucién y cada noche habia peleas.
* Elplan se dividia en dos fases. La primera se centraba en las par-
celas cercanas al parque publico y proponia la construccicn de un hotel
de 1.000 habitaciones, un edificio de oficinas de un millén de metros
cuadrados, un centro comercial de 500.000 metros cuadrados, un apar-
camiento para 3.000 coches, y tres torres residenciales con 1.400 apar-
tamentos de lujo y 150 casas de nivel medio-bajo, «si se otorgaban sub-
vencionies». Aunque econémicarnente rentables, dichas actividades no
-podian ser consideradas de gran intérés piblica; :
La segunda fase abordaba Ia reurbanizacién de la zona de comba-
* te. Probablemente se podiz‘asociar algtin valor publico a dicha opera-
cién! Pero los promotores no presentaron ningin proyecto _espeéiﬁco
~para su renovacién. Sélo lo mencionaban como una parte del pro-
yecto a desarrollar en el futuro. : o
El plan presentaba una caracterfstica inusual: no solicitaba finan-
ciacién'pﬁblica-. El Ginico recurso publico que los promotores solicitaban

era el poder sobre el dominio publico para agrupar las parcelas conti-

~-guas. La ausencia de solicitud de sﬁbvcncién sorprendi6 bastante yaque
los promotores —Mortiner Zuckerman y Edward Linde-— contaban con

»

una financiacién modesta_{é-mi_l_lones de dolares), especialmente si se
tenia en cuenta la envergadura del proyecto, 260 millones.
A pesar de su aparente debilidad, el proyecto pronto obtuvo Ia apro-
baciér del alcalde, del consistorio de la ciudad de Boston, ydela «Boston
_Redevelopment Authority» (BRA) [autoridad de urbailismo de Boston].
El Departarnento de Asuntos Sociales nunca habia rechazado un plan
presentado por la ciudad de Boston.” ' S _
Sin embargo, para Mahéney ¥'su equipo, el plan Park Plaza debia
-~ ser rechazado. Segiin el estatuto del departamento, para aprobar el
provecto de reurbanizacion y, consiguicntemente, autorizar el uso del
dominio piblico, debfan cumplir seis condiciones: 1) el proyecto no
debia ser realizado por una sola €mpresa privada; 2) el plan tenfa que
“ser cohererité ¢on 1as necesidades locales: 3) el plan financiero debia
ser adecuado; 4) el drea del proyecto debia estar en Tuinas; 5) el plan
debia ser suﬁéienteniehtéc’om’pleto; ¥ 6) incluir un plan aceptable de
relocalizacion de los amhd?t&ﬁbs ¥ propietarios, o :
Se 'podl’a'argumentar que el apoyo de la BRA al plan satisfacia el
‘requisito de ser coherente con las necesidades locales. Pero era difi-
cil confirmar cualquier otro requisito en base a los hechos constatados.
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Probablemente, el problema mas importante ey Ia divisién del plan
en dos fases. Sélo se podia esgrimir el interés pablico como justifica-
Cién para la segunda fase del proyecto. Sin embargo, el DCA no podia
confiar en que los promotores completarian dicha fase. De hecho, la
rentabilidad econémica del proyecto-favorecia el pararlo una vez com-
pletada la primera fase. | : .

La débil posicién financiera de los promotores planteaba otro inte-
rrogante. Su posicién era particularmente problemética dado que Ja jus-

 tificacién para la participacién pablica en el plan dependia de la segun-

da fase, cara y financieramente artiesgada. Si Jas reservas financieras de
los promotores se acababan enla primera fase, la segund fase jamas se
iniciaria, y el interés piiblico no seria satisfecho. ' '

Estas consideraciones disuadieron a Mahoney y-a su equipo de apro-
bar ¢l proyecto. De hecho, diferentes personas en su departamento
estaban convencidas de que era absolutamente ilegal. Perol'Mahoney
¥ Su equipo tenian una razén mas para oponerse.: ~

Hay que recordar que una parte crucial de la estrategia global de
Mahoney para el DCA dependia de Ja capacidad del departamento de

~adquirir mayor peso efi los planes de reurbanizacién_locales_. En el

momento en que Mahoney tomé posesién de sy cargo, existian pocos

- precedentes parague el DCA jugaré_ ese papel. De hecho, el DCA era per-

cibido meramente como un trimite burocratico mas, sohre todo por el
Ayuntamiento de Boston. Sin embargo los Proyectos més importantes
de reurbanizacién del Estado de Massachusetts tenian lugar en Boston.
Si el DCA conseguia influencia e todo el Estado EXCEpto en Boston, esta-

gufa influir en Boston, no sélo podria extender su influericia en ese Ambi-
to crucial, sino que el resto de munici pios se avendrian mas pronto, Asi,

las debilidades de! proyecto Park Plaza constituian una oportunidad

estratégica para Mahoney, una oportunidad para oponerse con éxito al
Ayuntarmiento de Boston ¥ establecer el precedente de 1ina supervisién
mas estrecha de los planes de reurbanizacion locales por parte del Fstado.

—Después de dialogary coriséguir el apoyo de Sargent y su equpg,

‘Mahoney anuncié su decisién de rechazar e] plan para Park Plaza.

Dicha decisién fue recibida con indignacién por parte del alcalde, con
furia por parte de los promotores, y con oposicién frontal por'piarte'de
los sindicatos de'la comstruccion y los lideres empresariales locales. Al
cabo de poco, los i:e_rié_d_icos_ e unieron a las criticas contra la decisién

de Mahoney, La oposicién alcanzé tal intensidad, que el Patlainento
. del Estado decidi6 aprobar una enmienda que retiraba el poder de reso-
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1uc1on de los planes locaies de reurbamzacnon al consejero del DCA 'El
gobernador Sargent veté dicha enmienda para preservar el poder de
Mahoney, pero tuvo que soportar una tormenta de criticas por parte
de los trabajadores de la construccién.

Mis tarde, los promotores presentaron un nuevo plan para Park
Plaza. Sin ernbargo, antes de que Mahoney o su equipo vieran el plan,
el gobemador convocd una rueda de prensa y anurnicio gue, aungue no
queria prejuzgar la dec1310n del consejero Mahoney, en su opinién el
plan siponfa una mejora: sustancial. Dijo: «Park Plaza es ahora, en mi
opinién, un proyecto en vias de hacerse realidad».

Un ferviente deséo de resolver el tema de Park Plaza llevé al gober—
nador a hablar de' manera tan entusiasta. Juntamente con su equipo esta-
ba preparando el anuncio de su décisién de parar la construccién de una
‘autopista en Boston. Esta decision iba a afectar a los mismos intereses
que apoyaban el proyecto Park Plaza, es decir, los-constructores de Boston.
Si Sargent denegaba el permiso para la construccion futura de autopis-
tas y para el Park Plaza, tendria que hacer Erente a una fuerte oposicién
de las asociaciones de constructores. Si lograba convencer a Mahoney
para que aprobara el Park Plaza, probablemente su decisién de parar la
construccion de autopistas generarfa menor oposicion.

Desafortunadamente la rapida revisi6n que Mahoney y su equipo
hicieron del plan no les lievé al mismo optimismo que al gobernador.
La revisi6n revelé tan solo, cambios estetlcos enel plan original. Los
problemas clave eran los mismos.

Mahoney se enfrentaba a un dilema. Por un lado podla ceder a la
creciente presmn politica y aprobar el plan a pesar de sus reservas. Por
otro lado, podia rechazar el plan y esperar a ver si st C].EC15101'1 €ra revo-
cada. El gobernador podia cesarlo y nombrar a algulen que aprobaria
el proyecto. 0, el legislativo podia intentar quitarle otra vez el poder
de resolucwn sobre ios proyectos Iocales Esta vez, el gobernador podria
decxdlr no apoyarlo o .

Davip SENCER Y I_A GR.IPE

En enero de 197 6, una pequena epldemla broto entre los reclutas de

Fort Dix, en Nueva ] en;ey2 Se probé que la mayorfa habfan sido infec-

tados por un virus que habfa sido la causa dominante de la gripe huma-

na desde 1968 —el virus Victoria—-: Cuatro victiinas, sin ermbargo, habfan
et e a13aT ewine Qe nenaaba e dicho virus
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estaba relacionado con el virus que causé la pandemia en 1918, matan-
do a més de 20 millones de personas en todo el mundo y 500.000 en
Estados Unidos. Una de cada cuatro personas infectadas murié.

El «Center for Disease Control» (CDC) {centro para el control de
enfermedades], una agencia federal perteneciente al departamento de
Sanidad, Educacién y Bienestar, tenfa la responsabilidad de proteger
a la sociedad de las epidemias. Para conseguir dicho objetivo, ¢l CDC
disponfa de personal propio para detectar y localizar la aparicién de
epidemias y examinar los virus: Adem4s, recibia el apoyo de una amplia
red de responsables sanitarios locales y médicos privados. Dicha red
actuaba tanto de sistema de vigilancia alertando al CDC como de sis-
tema de control en la implementacién de los programas de vacunacién

'y educativos. E1.CDC también asesoraba a las empresas farmacéuticas
sobre las vacunas que debifan ser producidas en relacién a las varian-

tes mas peligrosas de la eplderma

El CDC descubrié la aparicién de la epidemia en Fort Dlx a través
del sistema rutinario de vigitancia y pidi6 a sus laboratorios que ana-
lizaran las muestras tomadas de los soldados afectados. El encontrar
un nuevo virus humé.no puso una cuestion importante no rutinaria
encima de la mesa del director del CDC, el doctor David Sencer,

La cuesti6n censistfa en decidir si la aparicién de la epidemia en Fort
Dix suponia un aviso de amenaza piiblica giie requeria una respuesta
heroica y no rutinaria. Como minimo, el CDC debia decidir si unia sus
esfuerzos a los de su agencia hermana, la oficina de blologxa para reco-
mendar a los productores de vacunas la produccién de vacunas para la
gripe en lugar de las variedades tradicionales. Mas importante adn, el
personal del CDC debia éqnsi_derar si declaraba el estado de alarma urgen-
te y movilizaba al presidente Ford para que utilizase sus poderes con
el fin de generar recursos y &l necesario sentido de urgéncia para inmu-
nizar a toda la poblacién ante el peligro de la epidemia. .

Para considerar dichas cuestiones, Sencer podia contar con un ase-
soramiento experto En ese momento, estaba preparando una reunién
del prestlgloso consejo consultivo del CDC sobre programas de vacu-
nacion para considerar el tamafio y la’ naturaleza de los peligros de epi-
demia de aquel afio. El consejo esta‘oa formado por los ep;demlologos
mnis d15t1ngu1dos del pais. -

Los cientifices llegaron auna concluswn d&safoanada sobre la ame-

naza de la epldemza de Fort Dix. En primer lugar; el virus de Fort Dix
estaba relacionado con el virus que maté a millones de personas en todo
el mundo a principios de siglo. En segundo lugar; dado que el virus habia

|
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estado en letargo durante una generacién, no se podia confiar en la esca-
sa capacidad inmunizatoria natural. Tercero, dado que cada veinte afios
se producia una epidemia seria, Estados Unidos parecia prédesﬁnado a
sufrir otra pronto. Cuarto, unos apresjj_mdcss calculos revelaron que las
capacidades de produccién de vacunas, inoculadores médicos ¥ clientes
- dispuestos serfan insuficientes para ofrecer una adecuada proteccién
contra la préxima epidemia. Dichos hechos recoméndaban una accién

inmediata y decidida. Tal y como uno de los miembros del consejo dijo:

«Alguien tendr4 que tomar una decisién heroica ity pronto». _

Como en el caso'de Park Plaza, Sencer tenia razones insﬁtuciona—
les para preferir una accién inmediata. La amenaza de uria epidemia
de-gripe ofrecfa a Sencer una ocasién para impulsar la causa de la medi-
cina preventiva. En el campo de Ja’ salud, los esfuerzos preventivos
| .parecen tomar siempre un lugar secundario respectoal tratamiento

médico de las enfermedades. Deseaba que la prevencion de la gripe -

: i_m_pulsaxa Ia causa de la medicina pr_evenﬁifa. En restimen, Sencer tenia
. varias razones para adoptar una decisién efectiva. Pero ¢como iba a
movilizar al pais? - ' e Sy

LA_ GESTION POLITICA: UNA FUNCION DIRECTIVA CLAVE

T Ant_es de describir las at_:c__iOn‘_es- ulteriores de los dos directivos
- —concluiré los dos'casos en el préximo capitulo—, quiero analizar las
cuestiones en detalle para aclarar los retos-de la gestion politica.
Inicialmente, los casos parecen diferentes: uno tiene quie ver con la eco-
nomfa, el otro conla vida y la muerte. El primero }o'p'ifota'goniza un
carg_o' de confianza politica, el segundo un funcionario de carrera. Sin
embargo, una reflexién mas profunda revela que los retos'de los dos
directivos tienen caracteristicas cori_mnes. o '

_ En cada caso el directivo debe decidir un asunto importante de la

. politica priblica. Mahoney debe decidir sobrela aprobacion del plan

-P ara .E-a“#krjl)jl.aza-fSﬂnGei:--debéldﬁ:cidir—-sfémovili—zaf—el*pais-'paraweﬁt'a-r'—i'a
amenaza de una gripe. " S e B N o

: ri_quia es insuficiente para despejar las. incertidumbres fundamenta-
les o los riesgos que dichas incertidumbres generan. Mahoneéy no pue-
de estar seguro de que la segunda fase del proyecto del Park Plaza sera
completada. Sencer no puede saber con total certeza si la amenaza de
epidemia se materializars. o ' B

- Ademis, aunque Jos dos son expertos en su propio dmbito, su expe-

ﬂ---»-‘;t\-a-_«-m-.—_»n‘-»-.m-‘.'.,t_-\,;.. .
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Las decisiones que deben tomar son especialmente dificiles porque

en ellas subvace una tensién entre diferentes valores. La determina-

cién de Mahoney de usar su departamento para proteger al mismo
tiempo los intereses de los pobres y los de las comunidades ricas cho-
ca con el entusiasmo de la ciudad de Boston por el desarrollo econé-
mico. La voluntad de Sencer de iniciar la vacunacién general en nom-

- bre de la'salud piblica choca con Ia preocupacién por una vacunacién

demasiado cara'y peligrosa, dada el grado de incertidumbre sobre la
epidemia. La tensién entre valores garantiza que cualquiefa que sea la
decisién que ambos directivos tomen, provocard contraversia politica.
Ademas, Mahoney y Spencer consideran importantes dichas decisio-
nes no sélo por su propio peso, sino 'com_o partes integrantes de su estrate-
gia global. Mahoney quiere aumentar la influencia del DCA en el &mbito
del desarrollo local y usar dicho poder para favorecer a los pobres. Sencer
desea difundir Ia causa de la vacunacién y de la medicina preventiva.
Finalmente, 1o mas importante es que aunque la combinacién dela

* _experiencia organizativa y personal parece otorgarles crédito suficiente
- para tomar dichas decislones, necesitan una intluencia mas efectiva

qUe 12 que se deriva de sus actuales posiciones. Mahoney se enfrenta
a la posibilidad de que su rechazo al proyecto de Park Plaza sea veta-
do por las fuerzas_ politicas que apoyan el plan. Sencer neécesita mayor
visibilidad y apoyo del que dispone como director del CDC para movi-
lizar al pafs para defenderse de la epidemia. B o

Para ambos, los poderes de sus 'départari_l_enios, junto'con sus recur-
sos_personales, parecen insuficientes para alrontar el problema.
Necesitan complementar su autoridad e influencia si pretenden cum-
plir con loé propositos que consideran que tienen un valor publico. La

_tarea de construir apoyo v legitimidad para una politica, o de fortale-

cer de manera efectiva el argumento de un directivo publico, consti-
tuye el nicleo de la gestién politica. Para ser mas preciso, Ia gestién
politica conlleva cuatro elementos: 1) construir un clima de toleran-
Cia, apoyo activo o asistencia operativa para 2) un directivo, una poli-
tica o-una estrategia global entre 3) aquellos agentes fuéra del ambito
de la'autoridad directa-del directivo 4) cuya autorizacién o coopera-
Cion es necesaria para conseguir los objetivos publicos de los cuales el
directivo debera rendir cuentas, En sintesis, la gestién polftica da

- forma a los mandatos de-accién v los inviste con el apoyo y la legiti-
. midad politica que los directivos necesitan para dirigir las operacio-

nesy conseguir sus propésitos. Mahoney y Sencer se encuentran ante

el reto.de realizar dicha funcién corréctamente:.
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174 - Construyendo apoyo y legitimidad

Para una comprensién mas fértil de la naturaleza de dicha funcién
direcﬁva, recomiendo cinco etapas anahucas Primero, considerar por-
que los directivos deben dedicar tiempo a influir en aquellos actores fue-
ra del ambito directo de su autoridad..Segundo, explorar los diferentes
contextos en los cuales la gestion politica es necesaria, y las formas que
toma la gestién politica. Tercero, relacionar de manera mas especifica los
actores relevantes con los cuales los directivos deben trabajar para cons-
truir 13 legitimidad y el apoyo para ellos mismos, sus politicas o estrate-
gias organizativas. Cuarto, comprender los procesos segiin los cuales los
interéseé'y las preccupaciones de los diferentes actores* se combinan

para formar mandatos politicos. Quinto, apreciar las dindmicas del entor-

no de autorizacién y cémo la situacién cambia con el tiempo.
El conjunto de estas observacionés nos ayudaran a comprender el

medio enel cual la gestién politica se desarrolla y las 4reas potencia-

les de 1ntervencmn Después, en ¢l capitulo 5, discutiré las técnicas
especzﬁcas que los directivos pueden utilizar para hacer frente a los
retos operatlvos de la gestién pohtlca

- Por qué la gestion politica es importante

Ta géstion politica esuna funcién importante por una razén muy sen-

V e g 3 T e - . .
cilla: para consegimr objetivos operativos, los directivos piiblicos a menu-

do necesitan la colaboracién de actores que estin fuera del ambito de su

‘autoridad directa.’ Gerieralmente, fos directivos necesitan estos actores
externos por una o varias de las siguientes razones: - les es necesario su
permiso para. utilizar recursos pubhcos para una determinada mision,
0 $U-apoyo operatwo para producr Ios resultados de los cuales son res-
ponsables.! Dado que dichos actores se encuentran f fuera del aIantO de
la autondad chrecta del chrectlvo éste no puede sxmplemente ordenarles

una deterrmnada .accién, sino que debe persuadirles,® Por este mOthO

es aproplado ver. la dimension politica de Ia tarea d1recnva

- l‘ara ser claro’ —Sl no elegante—-—- L erafEal conjy _ sdedesiictes

un grupo de personas con las cuales el Eﬁrezc:t:v/ ebe dedt '_ ; ST-
do dedica, tanta atencién como a sus empleados y subordinados.®

*El autor unhza el término up]ayer» _]ugador haciendo una ana]ogxa entre Ia politica

v el juego: Agui hemos preferido [a analogfa teatral v por tanto lo hemos traducido por
«actors. (N, de! t ) :

Las funciones de la gestién politica 173

Mahoney, por ejemplo, debe estudiar si el gobémﬁdor v el Parlamento

- estatal apoyaran su decisién de rechazar el proyecto Park Plaza.

Dificilmente puede estar seguro de que le apoyaran. El Parlamento ha
intentado ya quitarle el poder de revisar los planes de desarrollo urba-
nistico de Boston. Aunque un veto del gobernador evitoé dicho acto,
Mahoney no puede confiar que el gobernador continde apoyandole.

Mahoney debe también mejorar su habilidad para inducir al

Ayuntamiento de Boston y a los promotores urbanfsticos a compren-
der su vision del interés publico. Solo no puede generar valor para la
ciudad. Depende completamente de la propuesta que le planteen los
promotores y dela autorizacién del ayuntamiento. Desafortunadamente,
el plan propuesto es el de los promotores v no el de Mahoney. Por tan-

to, refleja su concepcmn sobre lo que es vahoso yno la del depar—

tamento. :

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

Si Mahoney quiere adaptar el proyecto de Park Plaza a su concep-
ci6n del valor publico, debe incrementar la influencia de su departa-
mento en ambos lados de los margenes constitucionales: el margen
que separa gobierno estatal y local, y el margen que separa lo pablico
de lo privado. Si intenta llevar dema.51ado lejos su ventaja, puede encor-
trarse desprovisto de su poder fonnal

De la misma manera, Sencer debe | preocuparse por consegmr 1os recur-
sos necesarios para organizar un programa de vacunacién efectivo. En
gran parte, para alcanzar su objeﬂvo més que recursos financieros, nece-

 sita poder formal fondos puiblicos para la producc:lon distribucién y mar-

keting de la vacuna (una piéza escondida del apoyo financiero necesario
esla 1ndemmzac1on ¢on fondos pubhcos para los pleltos denvados de

" Taccidentes ; para las empresas productor‘as de las vacunas).

Como Mahoney, Sencer requiere no sélo apoyo financiero y auto-
ridad para gestlonar su departamento, sino ‘que también necesita un
clima general de urgenc1a para legitimar el programa nacional de vacu-
nacién. Tiene que crear un contexto en el cual las empresas farma-

céuticas, los conce:]ales de salud puiblica, los médicos, y la poblacién -
vulnerable decidan tomar acciones que hagan efectwo un programa
"~ de vacunac:ion que él no puede ordenar,
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Cudndo la gestion polz’tiga €s particularmente necesqrig

Dichos ejemplos ilustran la variedad de tareas englobadas bajo el
concepto general de gestién politica. Mahbney se enfrenta a Ia tarea
esencial de la gestién politica: reclamar de su superior el apoyo para
una decisién particular, Sencer se ehfrcnta a la tarea de gestién poli-

cuales la gestién politica es fundamental; y Ia forma general que Ja ges-
tidn politica toma en cada uno de dichos contextos, o

Rendicién de cuentas rutinaria

La forma més comiin ¥ menos complicada de gestién politica es
el ejercicio de Ia responsabilidad rutinaria. En dicho contexto los direc-

 tivos se enfrentan al reto de asegurar un flujo constante de dinero y
autoridad para sus proyectos: Lo éonsigue’n mediante informes sobre
las actividades ¥ los resultados que circulan a través de canales bien
definidos de responsabilidad, incluyendo superiores polfticos, comi-
tés y comisiones parlamentarias, y agencias supervisoras.” En la medj-
da en que dichos ;"nfc;mes' se adecuan a fos estdndares aceptables, se
concede autonomia a los directivos para proseguir su actuacisn,

Autorizacién del cambio ¥y de la innovacién

Elreto dela gestién politica aumenta en Ias situaciones en las cua.

Tes en el proceso politico, M4s a menn

Propuesta simplemente resucita ¢
“temporalmente aparcados,

do, sin embargo, Ia innovacién
oniflictos anteriores que habian sido

Las funciones de la gestién politica 177

En cierta medida; el conflictg generade por el cambio propuesto crea
problemas a los difecti_vos, Deberi encontrar medidas para apaciguar-
lo, 0 si no deber4n invertir todo su tiempo en responder a las pregun-
tas planteadas por sus irritados superiores. Pero el conflicto también
crea oportunidades. De hecho, si no emergiera ningun conflicto entre
los superiores, los directivos no tendrian oportunidad para ejercer su
liderazgo. Deberfan limitarse a hacer Io que los superiores acordasen.
Cuando los superiores discrepan entre s, los directivos pueden jugar

un papel importante en la configuracién de acuerdos o en a armoni-

zacion del conﬂicto;’_Lb hacen négociando nuevos términos de res-
ponsabilidad pafé-ell’_os mismos, sus politicas y otras organizaciones.

- Los directivos también pueden alterar el equilibrio de las fuerzas pols-
ticas en su entorno de autorizacién _encontran'do'_y cultivando coalicio-
nes politicas hasta ahora latentes. Mahoney, por ejemplo, ha propuesto

- una estrategia para el DCA que hace menos por los intereses de los pro-

motores que por los ciudadanos pobres_. Para que esta estrategia tenga
€xito, sin embargo, debe ehcon'n*aij apoyo politico asf como legitimacién
legal. Una solucion serfa persuadir al gobema_dor Sargent o a sus supe-
riores parlamentarios del valor de su misién de satisfacer los intereses de
los habitantes de los guetos en lugar de las aspiraciones de los empresa-
rios locales y sus aliados politicos. Ofra solucién més satisfactoria puede
ser la creacién de un grupo dé presién entre los résidentes pobres cuyos

Intereses son dc‘satendidps :pqr el proyecto: Si dichb--grupo, no-puede-ser

_ activado, el cambio'quéMéhdﬁethie:g puede ﬁacasarEstaes la razén
por la cual la gestion polifica es crucial jsafa"él'éxito-delsdj___rectjvo: e

Conseguir la coordinacién interorganizativa

La tarea dela gestién politica cambia cuando los directivos depen-
den de agencias y-actores fuera de su 4dmbite de control directo para
alcanzay Yos resultados de los cuales son responsables,’ un escenario
bastante comin, Por ejemplo, Sencer necesita confiaren que su agen-
m'éinaldé biologfa, recomiende a las compafifas far-
macéutxcas Ia produccién de vacunas efectivas contra la epidemia. Si

- DO, SUs esperanzas de inmunizar a todo el pals se desvaneceran.

El caso es mis sencillo cuando ambas agencias tienen un superior

: comuin. En dichos casos Ios—directivos'.apélan a la autoridad superior para

que ordene a Ja otra agencia a colaborar en la consecucioén de los obje-
tivos de la primera, De hecho, el superior comtin puede incluso haber

establecido procesos decisorios rutinarios para identificar y actuar ante

dichas necesidades.” -

s,

.
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Este parece ser el caso del CDC y la oficina de biologfa: tanto Sencer
como Harry M. Meyer, el jefe de la-oficina, reportan a T. Cooper, el vice-

" ministro de Sanidad del departamento de Salud, Educacién y Bienestar.

Aungue dicha situacién, en principio, deberfa ser facil de manejar, la
experiencia demuestra que estos mecanismos no siempre consiguen
la coordinacién interorganizativa. El superior comin no estd siempre
d.lspomble, e incluso si lo est3, la capacidad de control efectivo de dicho
superior sobre la otra agencia esti a menudo en duda.? _

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

' Movﬂlzar ja coproduccmn descentrahzada

Los retos de la gestién politica son diferentes si la capamdad opera-
tiva necesaria para conseguir los propésitos directivos estd ampliamente

- descentralizada en agencias ¢ individuos. En dichos casos los directivos

1o pueden ejercer influencia sobre la capac1dad operativa simplemen-
te persuadiendo al directivo apropiado para que curse las 6rdénes con-

- venientes. En su lugar, deben encontrar alguna via para acceder a miles,

alo mejor millones de decisores descentralizados. Sencer, por ejemplo,
debe convencer a mﬂlones de americanos para que se vacunen ante la

. posibilidad de una ep1dem1a que atn no ha Uegado.'s -

.La gestién politica de decisores descentralizados difiere claramente

..de]a gestién.: pohtlca_quehemos .asociado.con el emprendedor burocré- |

tico. Dichas situaciones fuerzan a los directivos a acudir a la méaxima
autoridad p para que regule la conducta de los grupos descentrahzados y
CONVeri en realy efeciiva dicha antordad A travesde ProCESO gene-
ralde moyﬂlzacmn politica: Encontrar nuevos caminos para convencer
a los actores de densas redes de profesiones, gripos de [METes, asocia-

‘ciones politicas, y medios de comunicacién se convierie pues €N tarca
esencial PAra que COODETEN €l {4 Prouuccion detosob 3 irpe-

tivo. Estas redes difusas de organizaciones reemplazan el poder de Ia pre-

" 168 diF
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cisién y confianza de ]as organizaciones burocraticas que responden a
érdenes derivadas de la autoridad para conseguir los objetivos operativos.
Cabe sefialar también que en este extremo de la gestién politica,
el significado de la autorizacién ha cambiado de manera sustancial.
La autorizacién ya no consiste en la concesién de recursos a una agen-
cia concreta con la responsabilidad de utilizar dichos recursos y pro-

" ducir un resultado particular. En su lugar, se ha convertido en una

"amplia autorizacién social, incluso una 0bhgac1on distribuida entre
ia ciudadania para actuar en nombre del interés publico.””

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

QUTEN ES IMPORTANTE EN LA GESTION POLITICA

Tal y como se ha sugerido més arriba, Jos actores que se convierten en
el objetivo focal de la gestién politica varfan enormemente, en funcién
de los propdsitos especificos de los directivos en un determinado momento,
A veces los directivos se concentran en obtener el apoyo de sus superio-
res inmediatos, otras veces intentan movilizar la colaboracién de millo-
nes de ciudadanos. A pesar de tanta vanedad és posible identificar v des-
cribir los tipos de actores que habltan el entorno autorizador y coproductor.

Supenores polzttcos comts:ones parlamentanas
¥y agenczas supervzsoras

Enelni

sentes v alos que se debe 31empre prestar atencmn son los que nombran
, establecen los términos de su responsabxhdad y les pro-
porcionan recursos, La figura més importante en dicho contexto son los
superiores inmediatos de los directivos, generalmente politicos. Asi,

_ Mahoney debe incrementar y mantener el apoyo del gobernador Sargent

asu estrategla prefenda de desarrollo urbanistico, mientras que Sencer
tiéne que considerar la posicién del vicerninistro Cooper en relacién al
valor de los programas de vacaridcién'y la voluniad del Dre&udente Ford
de otorgar su apoyo a la campaiia nacional de vacunacién. '
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. De hecho, muchos directivos puiblicos consideran que sus inme-
diatos superiores son la tinica pieza relevante de su entorno autoriza-
dor. Dicha concepcién es defendida ‘vehementemerite por los supe-
riores politicos que desearfan ganar control efectivo sobre lo que los
directivos subordinados hacen.* ™ : '

Pero esta perspectiva no es coherente con la realidad préctica ni .

con el marco constitucional de la actividad directiva, E_Iﬂg_._glégica_igg_
directivos pablicos son legal v €ticamente responsables ante muchos
oiros cargos publicos, ademas de sus inmediatos superiores politicos.”
En diferentes ocasiones deben rendir cuentas ante las comisiones par-
" lamentarias. De hecho, la propuesta de resoluciény concesién de pre-
supuesto que las comisiones parlamentarias hacen al plenario gene-
ralmente define los términos 'fundaﬁ_lentales de la responsabilidad de

los directivos ptblicos.- S

La linea de responsabilidad que llega al legislativo, asf como a la
cima de la cadena burocratica de mando, es evidente en el caso del
Park Plaza. E] legislativo otorgd a Mahoney, y no al gobernador Sargent,
el poder de aprobarlos proyectos de reurbanizacién en'todo el Estado.
Sélo 1a firma de’Mahoney concede a los promotores el poder de domi-
nio. El control del legislativo sobre las acciones de Mahoney es tam-
bién evidente en s_u'ca_pacidad de revocarle sus poderes si, en su opi-

nion; Maheney no los utiliza de modo apropiado. R
 Sin embargo, mas all4 de los estatutos especificos, las comisiones legis-
. lativas a menudo influyen en las actividades organizativas a través de
com_is'iones:espccialés o de peticiones para solventar probléemas especifi-
cos que se convierten en foco de atencion de los legisladores.® Estas peti-
- clones jnfor‘n_l_éles tienen me_nor'inﬂue'ncia que los estatutos generales en
la marchadela organizacién, pero aun asi, el ignorarlas tiene un precio.
_“Finalmente, las agencias horizontales como las Comisiones de la
Funcién Piblica y las agén¢ias presupuestarias también ejercen un
-enorme control sobre los propésitos organizativos al determinar la
asignacién de recursos financieros y humarios a las diversas tareas

. de Ja organizacion. Generalmente, los directivos piblicos estan legal- ... ..

- mente obligados a respetar. las normas promulgadas porestas agen-

cias incluso cuando los superiores politicos les ordenan lo contrario:

- En‘este sentido, dichas agencias tienen tantg poder sobre ¢llos como
_Ios jefes politicos en la'cadena jérérqiiica' de mando. . '

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

lativos y las agencias horizontales como sujetos importantes.de la ges-
.| tion politica, resulta obvio incluir a aquellos que influyen en este gru-

o A Y 814 = o i |
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po.”.A.éi, los asistentes de los superiores politicos o de los comnités legis-
lativos se convierten en actores clave del entorno autorizador dél direc-
tivo. Esta extensién también se aplica a los partidos politicos, los gru-

pos de interés y las asociaciones profesionales cuyas opinjones y apoyo

importa a los jefes, comités legislativos y agencias horizontales.?

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

Los medios de comunicacion =

- _ Un poco mi4s alejados de la organizacién, y mas arriesgado el implhi-

carlos, se eticuentran los medios de cbm'unicaci'én_. Existe un contimio
debate sobre el rol que «los caballeros de la prensa» juegan en la for-
mulacién de la'politica gubermamental.* Por un lado, los gobernantes
afirman qﬁe los medios tienen una influencia excesiva. La prensa deter-
mina los temas que son objeto de atencién piiblica. Y la presién de los
‘medios determina profundamente el proceso de deliberacion. Asf, para

protegerse de las «filtracioness, los responsables piblicos cansultan a
menos personas de las que §§if_i3 6gt<irpowp;_ra una mejor elaboracién
de las politicas. Para evitar movilizaciones defensivas de las fuerzas
adversarias, se consideran menos opciones.

*"Por otro lado, los representantes de los medios arguyen que sélo
informan sobre las noticias, no las hacen. La informacién que difun-
den puede movilizar la actuacién de otros agenies, que pueden moles-
tar a Jos responsables priblicos, pero se supone que la prensa libre cubre
temas relevantes. Forzar al gobierno a ser transparente en sus aceio-

Thes Y explicar por giie son valiosds, s una tarea necesaria para garan-
. tizar la gobernabilidad democrética. En este sentido, la prensa forta-
lece en lug;;‘ dg_'debilitar'la elaboracién de politicas. - R

. .Sin embargo, Ja evidendia al Féspecto es poco clara. Existeti casos
notorios en los que parece obvio-que la prensa ha tenido impacto
‘en las decisionés gubernamentales.® S}n (qn}bg.rgg‘,_ es mds facil demos-
trar el efecto en'el tiempo v en el :fpi-focesqr_dg '

resultados® T

ision que en los -

S i
il 1 e o




182 Construyendo apoyo y legitimidad

A pesar de ello, dado que los medios a menudo determinan el con-
texto en el cual se toman las decisiones politicas y los ciudadanos se
movilizan, muchos directivos publicos intentan implicar a la prensa a
través de estrategias de prensa mas o menos formalizadas® A veces

-sus esfuerzos son encubiertos: cuando estdn insatisfechos con el posi- -

" ble resultade de un procese de decisién, fittran informacién sobre dicho
proceso, o sobre la decisién que se va a tomar, esperando alterar tan-
to el proceso como la decisién, Otras veces la estrategia de prensa for-
ma parte de una campafa calculada por uno o mas directivos para
moldear la percepcién piiblica de un tema o para movilizar a otros
agentes.” Cualesquiera que sean los resultados de la cobertura media-
tica o las tActicas utilizadas, los directivos ptblicos generalmente estdn
de acuerdo en que los medios juegan un papel importante en el entor-

" no autorizador y coproductor, y consiguientemente, se convierten en

foco de atencién de la gestién politica.

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

Las presiones de los medios tamblen 1nﬂu1rem en el calendario de
las decisiones de Mahoney. Preferiria retrasar la decisién para poder
encontrar un grupo de - partidarios de su posicién o para fiegociar un
mejor acuerdo con los promotores. Pero sus opciones se ven liniitadas
por el tratamiento de la prensa del anuncio del gobernador («el Park
Plaza est4 en via de ser aprobado») como una noticia importante. Los
TEepOrteros persegmranwd nodadamente nuevas noticias, incluyendo lo

que Mahoney piensa s sobre el nuevo plan, cuando se anunciard la deci-
sién formal y qué opinién tienen los promotores de ]a respuesta de
_Mahoney. Inewtableme te Mahoney se encontmm con ios reporteros
en cada esquina. -
En el caso de Sencer, Jos penodzstas ta
tante. La manefa‘énuqﬂglésﬁ medios prese i el terna podré ser bene-
ficiosa o perjudicial para cualquier iniciativa que tome Sencer para

" movilizar al presidente, al gobierno, a la red de agencias estatales de
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sanidad publica y a la poblacién para que reaccionen ante la epidemia.
Si los medios tratan esta amenaza como un problema importante, com-
parable a la epidemia de 1918, Sencer encontrara el terreno abonado
para iniciar una movilizacién generalizada. Si, en cambio, los medios
‘minimizan la amenaza, o insindan que el presidente Ford tiene moti-
vaciones politicas para exagerar la amenaia, Sencer encontrard mayo-
res dificultades para la movilizacién. :

No hace falta insistir en que si Sencer quiere persuad1r al gobierno
de la necesidad de reaccionar agresivamente ante la amenaza de epi-
demia de gripe, los medios se convertirin en un canal clave para hacer
Hegar €l mensaje a todo el pafs. La mayoria de los ciudadanos se ente-
rardn de la amenaza a través de la televisién o los periédicos, y toma-
rn sus decisiones de vacunarse o no en funcién de lo que vean o lean.
Consiguientemente, Sencer debe tener en cuenta el tratamiento que
los medios hardn en cuanto a la realidad de la amenaza y sobre la segu-
ridad de las vacunas. Es evidente que en un programa tan rmasivo de
vacunacion algunas personas enfermaran o morirdn poco después
de ser vacunadas incluso si las vacunas son completamente seguras.

Grupos de interés :

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

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

Finalmerite, dado gue no todos los intereses sociales hotenc1ale==
estan organizados, siempre se puede movilizar a algin grupo de inte-
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rés latente.® La movilizacién podria ser resultado de las iniciativas
de un organizadot, o podria ocurrir espontineamente a raiz de actua-
ciones objetivas que los ciidadanos perciben de manera transparente,
mientras, simultdneamente, se hace evidente que es necesario generar
determinado valor ptblico. Estog mecanismos crearon precisamente
las oportunidades estratégicas que Ruckelshaus y Miller aprovecharon.
También contintia el debate sobre cudl es el papel apropiado de
“dichos grupos en la gobernabilidad democratica. Las primeras criti-
cas sobre la influencia de los grupos de interés se centraron en el poder
que los intereses econémicos y determinadas empresas privadas te-
nian sobre la politica gubernamental * Sip embargo, estas criticas han
perdido cierta vigencia con la pfomulgacién de leyes sobre las rela-
ciones laborales, €l establecimiento de agencias reguladoras, ¥ la recien-
te aparicién de grupos de interés publico, inclayendo a los ecologistas,
los consumideores, los objetores fiscales o los Jj6venes. Inesperadamente,
las preocupaciones genéricas de los ciudadanos parecen encontrar
canales organizados de expresién.® '
Lo que preocupa hoy es el firme rechazo de los grupos de intereses
especificos a llegar a acuerdos sacrificando parte de sus valores pre-
feridos en beneficio de otros valores.” La postura inflexible e impla-

~ cable de los ecologistas, antiabortistas y de la asociacién nacional de]

< Ll

~Rifle es legendaria. Esta rigidez a2 menudo bloquea ¢l proceso politico

o altera bruscamente Ia politica respondiendo a los cambios en el equi-
librio de poder entre los grupos en liza. - o
Los grupos organizados en toimo a temas especificos también rede-
finen el juego politico.* Socavan a los partidos politicos tradicionales
al quitarles recursos, incluyendo los humanos, que anteriormente reci-
bian como defensores de causas mas generales. Trasladan la actividad

‘politica de la arena legislativa a Iz arena burocritica ya que es aqui

donde se pueden resolver los_ diferentes temas especificos, y transfor-
man el debate politico antes ca_én_trado en discusiones sobre princi-
pios y propésitos genéricos en un debate basado en el conocimiento
experto. En resumen, 'a_unque siempre ha sido diﬁcj}q_;gantgnég la aten-

~clén-politica st 165 temas geénerales que afectan a) pais en lugar de ir

aremolque de temas e intereses econdmicos ¥ geograficos especificos,
estas fuerzas tradicionalmente fragmentarias han eobrado ahora mayor
importancia gracias al efecto divisor de los -"«grupos de interés mono-
tematicoss», E_sfa evolucién ha tenido un efecto adverso en la coheren-

cia de los mandatos €lectorales y en la relativa influencia de los cargos

- electos, en relacién a los cargos nombrados. '
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Desde una perspectiva gerencial, sin embargo, es importante ser
consciente de gue dichos grupos forman parte del entorno extern.o
de los directivos, comentando sis acciones y reivindicando deterrni-
nados temas. Son £rupos activos y EXpertos.en sus Vtemas. También dis-
ponen de relaciones estables con diferentes niveles del e’ntomo auto-
rizador y-a menudo consiguen adentrarse en el nucle_o 'de las
organizaciones de los directivos.” Su determinacién, conoc;m;.f:pto y
relaciones los convierten en poderosos. obstaculos a la thencnjn de
apoyo y legitimidad para aquellas politicas a las que se oponen.

Sin entbargo, los directivos deben ser conscientes de que las redes

de gnipos de interés pueden tanto amplificar como minar sus (‘esfuef-.
zos para la consecucién de sus objetivc_)s‘.”.‘ El que los grupos de interés
ayuden o perjudiquen 4 los directivos piblicos dep-ende func‘la.me.n—
talmente del grado de-alineacién con sus objetivos. Si los propésitos y

valores de los grupos de interés se adecuan a los de los directivos, la

influencia de los grupos puede ser activada y utilizada. A menudo bas-

ta con dar algunas conferernicias que reflejen sensibilidad por sus valo-

res. Si no, los directivos deberan encontrar maneras de reducir la

influencia de los grupos para que asf el proceso de decisién pueda seguir

adelante, R L

Péra libérar a las organizaciones publicas de Ia influencia fie los
grupos externos, los directivos generalmente cor?-ﬁ’an en '.1? .técn.ca de
r'orn}ﬁer' las relaciones con el grupo adversario ¢wta.n_dc_>.351 implicar a
sus representantes en las deliberaciones. Alternativamente, pueden

apartar a aqueéllos empleados que simpaticen con los £rupos eXtérnos.

A veces estas tacticas funcionan. Pero a menudo fracasan porque par-
ten de una comprensién errénea de la naturaleza del problema,
- La presencia de un grupo de interés monotematico sefiala fre-

cuentemente la existencia de un importante valor priblico que los ciu- _

dadanos consideran que deberia protegerse. En la medida en que esto
sea asi, dicho grupo sobrevivira y'se renovard. Encontrara nuevos cana-

- les para expresar sus demandas, y nuevos miembros de la organiza-
~'ci6n abanderaran sus puntos devista. Las fuerzase intereses politicos
" se aseimejan a la enereia fisica: son imposibles de destruir; sélo pue-

‘den ser transformados.’

Las posibles alternativas son tres: 1) encontrar un contrapc?der,
2) canalizar las fuerzas hacia una opcién mas tolerable para elid_Jg_ec—
Hvo y 3) descubrir alg'un? manerz de disipar la fuente de energia. En
la medida en que las respuestas dela organizacién son lo que en par-

te nutre 2l grupo politico, puéde ser efectivo resistirse a sus demaridas.
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Sm embargo, en la medida en que fa fuerza politica dispone de vitali-
dad propia, resistirse tan sélo comportars el descrédito de la organi-
zacién y del directivo que se mantlene tercamente opuesto.

Esta 16gica fundamental parece bastante obvia en el caso de
-Mahoney: Existe-un-moviriento politico importante en torno al pro-
yecto-de Park-Plaza-Cuando Mahoney lo rechaza, la. energfa pohtlca
fluye hacia otro canal: el-Parlamento. El Parlamento reacciona-inten-
tando quitarle a Mahoney su capac1dacl decisoria. Cuando fracasa en
este Eoro la fuerza politica se dirige al gobernador para erosionar su
.apoyo a Mahoney. Asi el poder de Mahoney para tomar la decisién que
cree moral y legalmente necesaria se ha visto debilitado.

Sencer s€ encuentra en una posicién dlferente mis favorable. La
red de profesionales ep:demlologos y responsables locales de la sani-

dad estan dispuestos a seguir las récomendacumes de-Sencer:. Las fuer-

zas politicas que podlan ser un obstdculo si-se opusiese a ellas, se
han convextldo €N UT YEeCUurso fundamenta]

- Tnbunales

L(‘s tnbunaIes e justicia” constltuyen un- 1rnportante actor-del entor-
no-autorizadorA veces interfieren chrectamentererrlasoperacmnes de
. una organizacién publica informandole -que una decisién es inapro-
_ piada y debe ser recor151derada o fallando que Ia actuiacién de la agen-
cia ha sido erronea y que la parte afectada debe ser compensada.®
En casos extremos cuando se considera que una agenCIa publica pri-
va. smtemaﬂcamente 2 los ciudadanos de sus derechos constituciona-
leso legales los tnbunales pueden adoptar un papel supervisor de la
agencia para verificar el cumphmlento de los estandares constitucio-
nales o incluso pueden forzara la agenc1a a sorneterse 2 Ia tutela de
-un admimstrador Judlmal 40 :

mterpretes de 10 que Ia constltucmn ¥ Ias Ieyes del pafs exigen a Ias

organizaciones y directivos piiblicos ! Es interesante concebir las pro-
 visiones constitucionales y estatutarias como dlsposmlones que racio-
_nan'e] poder del Estado para utilizar la autoridad y el dinero puiblico
- en actividades piiblicas. Cuando un cindadano puede probar de mane-
ra‘plausible en los tnbunales que ¢l Estado ha utilizado su autoridad
¥y recursos de manera mmsnf"‘a“a e injuriosa, la agenc cia se vera for-
-zada a modificar sus operaciones. R
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Los tnbunales son actores importantes en el caso Park Plazaenla
medida en que Mahoney puede consultar al jefe del gabinete juridico

del gobemador sobre si el proyecto presentado serfa considerado ile-

gal segiin los normas estatutarias. Alternativamente, Mahoney podria
‘aprobar el proyecto y arreglarselas para que un propietario insatisfe-

- cho, forzado a vender su propiedad a raiz de la expropiacién, alegara

que Mahoney actué ilegalmente al aprobar el proyecto. -
El papel de los tribunales puede ser también i importante en el caso de

 la gripe porque constituyen una via para que los individuos que pueden

verse perjudicados por la vacuna puedan demandar por dafios y perjui-
cios al gob1erno De hecho, la anticipacién de dichas demandas movili-
za a las empresas farmacéuticas que produciran las vacunas a exigir un
marco legal que les indemnifique de los pagos por dichas demandas, y

haga responsable de dichas derandas al gobierno de los Estados Unidos.

En general, los tribunales no tienen que actuar directamente sobre -
' !as organlzacmnes ptblicas para garantizar el cumphmlento de la ley,

ya'quie gjercen influencia indirecta sobre ellas a traves del consejo legal
de los gabinetes ]Lll’ldICOS cuyo trabajo consiste en explicar a los direc-
tivos lo que pueden hacer o no.* En la medida en que éstos son bue—
nos previsores de las decisiones de los tribunales, y en la medida en
que su consejo es tomado en cuenta en las decisiones y acciones de las
agencias del goble_r_no, la influencia de los tribunales es indirecta.

CGMB;NAR QIVERSOS_ INTERESES Y VALORES

Los intereses, las demandas v las exnecta’uvas de aquellos que for—
man parte del entorno autorizador ¥ coproductor de lgs dlrectlvos
constituyen la materia basica que éstos deben utilizar para obtener
mandatos efectivos, Sin embargo, la manera de combinar dichos inte-

reses también es importante: a traves de procesocs formales de decisién -
- 0 a.través de.acuerdos-basados en-el conocimiento convencxonal sobre
c6mo tratar determmados problemas

El proéééq de d_eci:sién '

81 los responsables acuerda.n una dec151on a través de] proceso apro—

piado, la decisién sera mas legitima que si las toman personas con

dudosas cualificaciones v mediante nrocesns noen Fahlac 3 Ciinnta
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mayor es la legitimidad de una decisidn, mds complicado es ignorar-
la o eliminarla y m4s reforzado sale el mandato. " e
~ Los dbcur’nentos'fonnales_ como éstatutos, decretos o descripciones
formales de puestos determinan, €n.gran medida, quién debe partici-
par en una decisién y qué pasos hay que seguir La decisidn de Mahoney
sobre el proyecto Park Plaza, por ejemplo, est4 estructurada formal-
mente. El estatuto le otorga como cbnsejéro del DCA Ia autoridad for-
mal para aprobar o rechazar el proyecto. Segtin la ley, el gobernador no
tiene ningvin poder sobre esta decisién: La ley también especifica que
~Mahoney no lo pue'de_tomar'er_lr consideracién hasta qué el plan haya
sido aprobade por el ayuntamiento. Finalmente, Ja ley requiere que

+

simplemente por su éficacia, Roger Porter comenta que, por ejemn-
ple, en la medida en que el comité de politica econémica del presidente
Ford fue capaz de solventar importantes temas de politica econémica,
i_cn_d_ié a obtener s recursos para su red, Ya que erael foro donde los
' responéablgsf que necesitaban que el presidente tomara decisiones podi-
an.conseguirlo, Aparénteni_e_nte, existe un ciclo de retroalimenta-
cidén poé;_it_iva en el desarrollo del proceso politico: aquellas personas
qué han trab_aj;ldo sat_is'fa_ttoriamente vuelven a ser empleadas en el
firturo, y para tareas cada vez més variadas, Aquellas personas que fra-
casan seran jgncradas inclusa si reciben un mandato-formal, S
" +Un, Proceso _pugdeftgmbjén_sgr generadoy sostenido gracias, excly-
sivamente, a_i-g_gapégidéd, delos part:i_cipantes:', cuanto.mayor es el -
" go d@,xl@.&_}?ﬂl‘&pﬂﬁi_’_ nplicadas f.f;j_,l:i decisién, mas convincente tiende
‘aserla decj‘gjigig;_,.Lg‘sj"p:@s'jj_ 1 é.-s;_sim'ple'me,nt_e_pqt.su_posicién formal,
pueden incrementar lalegitimidad.de casi-cualquier decision gite Gitie:

~ran tomar.* Perp sy compétencia,._y. reputacion son. determinantes.
Un presidente popular ¥y respetado puede otorgar mayor legitimidad g
una de_k:isién‘_ que uno con menor estima.* Up équipo efectivo de per-
sonas voluntariosas con capacidad y experiencia Merece confianza y

. sus decisiones serdn consideradas legftimas.+ , ;

- Esta Cuestion est claramente en la mente de Sencer cuando refle-

. xiona acerca de I3 movilizacién del pafs para responder a la amenaza

sidn. Pero ¢sta fambien puede verse influida por el grado'en que dis-

nuevas circunstancias, independientemente dé si dichas circunstan-

nantes y claras a menudo entra en conflicto con las virtudes de Ia

i
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de la epidernia. Necesita la capacidad del presidente no sélo para oli?te-
nerlos rectirsos y la autoridad para poner en marcha el progr:arr_fa sino
también para crear un contexto en el cual miles de médicos y millones
de ciudadanos se encuentren para vacunar y ser vacunados.

La legitimnidad formal, la eficacia demostrada yel podex_‘ de 10_5 E-al"*
ticipatiies Tienden & determinar la legitimidad de un proceso de deci-

pone o 1o de ciertas cualidades que el pablico asociacon un «bueri» o
«adecuadon proceso de decision. Estas éxpectativas esian estiecha
mente relacionadas con el corFﬁi-or_r_liso del piblico con valores como
la representatividad politica, el uso eﬁca; del CO?QCII‘x};ento-reléyante,
el respeto a los precedentes, la claridad y deter':mnacxoxfen ia torga de
decisiones, Ia transparencia y apertura de las deliberaCIQnes, y la res-

puesta a la experiencia acumulada, entre otros.“f o \/. ol J\i‘/\‘&
D_iéhos\vaqu&s proced’imentales}son tratados 1mplxc1tgmente. como | oy odA -
requisitos de todo proceso de decisidén. Si un proceso ;arec% deuna o | yngadzlod
més de dichas cualidades, se considera ricorrecto Altemanvamentt?,
estas caracteristicas podrian ser consideradas como diferentes cuali-
dades, de las cuales un proceso de decisi6n dispondria ._de ma_y‘or 0
menor niimero, Desde esta perspectiva sobre la Egitimida(.i gi'obal: un
proceso de decision no seria «apropiado» o «inapx:opiadq». SIDC.) «mejors
o «peor» en funcién de ta presencia o ausen.c_laqde estas diferentes
cualidades. S e
Dicha cohéepcién alternativa revela la existencia c?e tensxongs. que
emergen.de 'difere'ntes virtudes sobre el proceso._: Por éjempl_o, a menu-
do se considera que la «r'epresentatividad_ poli_fipa» es mcon;;stepte'cpn
el mayor uso posible del conocimiento. El respeto por los precet;éntes
y la continuidad a mcnﬁdo choca con la obligacién de dar respuesta a

cias aportan nueva informacién o valores emergerites que anterior-
mente se habfan ignorado. El deseo de Hegar'a decisiones determi-

adaptabilidad futura y la creacion dc_‘ felat_;ioric; eficaces entre perso-
nas con perspectivas y pfopésitqs algo diferentes.® o o
‘La presen'cia_én la evaluacion de lds_proceg.o; d_er dECIS.lC.in QE dichos
valores:sobre'_el preceso-mas o _men_os_inconsis_.tentgs sign.lflf:a que todo
proceso es vulnerable a las criticas desde un pu_nto.-c_l_e. vista u otro. §1
nuesira expectativa consiste en que el Vpr(l)c:esp_deb'e' tener todgs las vir-
tuées-;'ade'més de la tradicién de biien-ﬁxhciéhamigpto; entonces todo
prbcé.so es Wlherab_le ala critica. Dicha valnerabilidad, junto con la
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- competencia entre diferentes procesos de decisién, limita el alcance
efectivo y Ja vida iitil de cualquier proceso. El analisis cuidadoso ¥ pro-
fesional que al inicio Mahoney realizé del proyecto Park Plaza fue vul-
nerable a la critica de no respetar &l dereche de los ciudadanos de
Boston ¥ sus representantes a tomar su propla deClSlOIL Dicha critica
motwo la promulgacién de la enmienda a favor de la regulacién local.

" Ser consciénte de las mencionadas virtudes del proceso de decisién
dporta a los directivos un instrumento para el analisis de las fortale-
zas y debilidades de cualquler proceso vla 1dent1flcac1on de 1as ﬂa—
quezas que deben erradicar para tlrar adelante el proceso i

Ideas piiblicas y conocimiento convencional

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

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

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

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

Otras veces las ideas pubhcas que ayudan a generar el contexto para
la toma de decisiones proceden de profesionales v expertos de una
determinada area. Aungque el debate sobre la eficacia de ja reinsercién

€ un pafs no debe
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se debe en gran parte a concepciones ideolégicas sobre la naturaleza
humana, también fue animado por expertos crimindlogos y penales
que primero insistieron en el potencial de la reinsercién y luego se
retractaron a medida que los estudios empiricos revelaban con-
sistentementeé que lo mas comtn era la reincidencia.” Este didlogo
entre expertos transcurrié durante toda una generacién, y.sélo se vio
alterado cuando la evidencia no se podia rechazar después de haber
recibido la atencién de diferentes actores externos. De manera similar,

‘¢l peso acumulado de la critica experta a los proyectos de reurbani-

zacion durante la década de los sesenta influyé en la nueva estrategia
de Mahoney en el DCA ysu rechazo al proyecto Park Plaza.®

plir. Si la politica preferida por el directivo es consistente con lo que todo
el mundo reconoce como verdadero, la politica serd més legitima que si

'se opone a la opinién convencional. Si una politica va en contra del sen-

tido comin, entonces el directivo deber4 encontrar algiin medio para
cuestionar el sentido comtn. Y esto es muy dificil, y como minimo requie-
re tiempo. Incluso la evidencia empirica mdés contundente que demmnes-
ira la inexactitud de la opinién convencional no puede cambiarla en el
corto plazo; el cambio sélo ocurrira lentamente a empujones.
Alternativamente, el directivo puede vincular su idea preferida a un
sector diferente de la opinién convencional que actualmente predo-
mina. Ya que a menudo existen sectores de la opinién piblica que
rodean un tema politico, el camino mas ficil para neutralizar un sec-
tor es centrarse en la alternativa.
* En todo momento, las ideas, al igual que las estructuras y los pro-
cesos, a'dqujerén en el entorno autorizador una presencia independiente
de las jjemonas que ocupan posiciones clave en dicho entorno. De hecho,

- muchas de las personas que hoy forman el entorno autorizador consi-

guxeron sus posiciones ahneandose con las nuevas ldeas que se gene-

‘raban y que se conv1rtleron mas tarde en opinién generahzada

La DINAMICA DEL ENTORNG AUTORIZADOR .

En todo momento, el entorno autorizador.que gufa y sostiene a los

“directivos piiblicos presenta ‘una configuracién diferente: apoyan los

esfuerzos de los directivos de una determinada manera, con una deter-

Al igtial que los grupos de interés, los chrectlvos deben atacar o atj-
lizar las ideas piblicas. Representan fuerzas que demandan accién poli-’
tica a través del establecimiento de estdndares que la politica debe cum-
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minada intensidad y objetivos. Hasta que el gobernador no anuncié su
-apoyo al nuevo plan, el enforno autorizador de Mahoney lo apoyaba
para rechazar la propuesta del Park Plaza ¥ mantener la estrategia de
hacer que los proyectos de reurbanizacién fueran mis sensibles a los
intereses de los pobres. De manera sithilar hasta que Sencer no cono-
€i6 la aparici6n del brote de gripe en Fort Dix, su entorno autorizador
le mandaba gestionar Programas rutinarios de vacunacién dirigidos a
los clases menos peligrosas de epidemia. Puede que los directivos cre-
“yeran que dichos mandatos, derivados de una particular configuracién
del entorno autorizador, eran inalterables.

.. Lo que estos casos revélah,-sin:embargo, es que las demandas y
expectativas del entorno auterizador pueden cambiar, v de hecho lo
Hgéén! a veces muy rdpidamente. El mandato de Mahoney cambia
cuando repentinamente el gobernador anuncia piblicamente que, en
Su opinidn, el proyecto Park Plaza «se encuentra finalmente en el cami-
no de hacerse realidads. En ese momento, el terreno que M‘ahoney pisa
es resbaladizo, y lo que habfa sido un mandato relativamente firme
que apeyaba ¢l rechazo de Mahoney al plan desaparece.

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

El caso de Sencer revela una fuente diferente de inestalﬁilidad en

los mandatos: los cambios en las condiciones externas objetivas, El
brote de gripe en Fort Dix, descubierto por los expertos, cambia la ima-

gen delasituacion ala cual el gobiemo debe hacer frente.-Dicho cam-- -

“bio, a suvez, obliga a Sencer a alertar a los actores de su entorno auto-
rizador sobre la nueva realidad a la cual deben responder y a solicitar
SW-2poyo para ayudar a Ia sociedad. : o '

Asf pues, bay que reconocer que generalmente los mandatos cam-
b-ian. Las coahcior_xes politicas que previamente sostuvieron una poli-
tica o una estrategia organizativa 2 menudo se debilitan con los flujos
¥ reﬂuj.os polfticos;-'_y con los intereses cambiantes de los actores poli-
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ticos. Grupos cuyos intereses eran inicialmente ignpra_dos pueden adqui-
rir fuerza. Pueden emerger nuevos grupos interesados en las opera-
ciones del gobierno. Ambos pueden alterar el equilibrio politico en el
entorno autorizador y con €l el inandato para la accién directiva.

De manera similar, la experiéncia sobre determinadas politicas y
estrategias organizativas particulares se acumula y empieza a influjr
mas o menos ripidamente o de manera precisa, en los juicios sobre su
adecuacién. A medida que cambia la opinién generalizada sobre las
politicas efectivas, también cambian _105' mandatos. para la agcién.

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

Evidentemente, fambién se puede exagerar el caricter cambiante -
de dichos mandatos. La mayorfa de las organizacior_ies ptiblicas per-
maniecen en el mismo negocio durante mucho tiempo. Tanto el depar-
tamento de Asuntos Sociales de Massachusetts como-el centro de cons
trol de enfermedades permaneceran en funcionamiento ipg:l;fip:idamsm_s _
para promocionar el desarrollo comunitarie y reducir I.as,_epidemlas..
No desapareceran nunca ni tampoco veran sus misiones radicalmen—
te alteradas. ' o ' '

Se podria decir que las demandas sociales permarnecen constantes
en la hedida en que siernpre se centran en las mismas dimensiones de
Ia actuacién del sector priblico. Mahoney y el DCA pueden verse atra-
pados para siempfe en un conflicto eritre los valores de la promocién
del desarrolio econémico, la proteccién de los interese_s de los pobres
que pueden verse afectados por la reurbanizacién y el _gradq adecua-
do de autenomfa de las autoridades locales para tomar estas decisio-
nes complejas. Sencer y el CDC pueden oscilar indefinidamente entre
la denodada consecucién de los objetivos de vacunacién y salud pﬁb_Ii—
ca ylaproteccién del derechic individual a tornar las propi'ag decisio-
nes sobre la salud.” _ -

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

Para muchos directivos piblicos, el entorno politico que rodea
sus actividades es peligroso. Es'un mundo complejo lleno. de actores
mas poderosos que ellos, donde los conflictos sin resolver y los cam-
bios impredecibles transforman cometidos antes altamente valorados
en monumentos a la locura, y donde reputaciones profesionales antes
brillantes son denostadas. Si pudieran, preferirian evitar adentrarse

_en dicho entorno. Pe hecho, son los partidarios mas entusiastas de la
idea de que la politica debe mantenerse al margen de la administra-
cién, ya que dicha idea los aisla del griterio politico.” B

Sin embargo, es evidente para casi todos los directivos pitblicos quie

- estan obligados a interactuar con dicho entorno, al menos en cierta
medida. Como minimo, deben ma‘hten'_er mét_:aniSmbs rutil_larios de
rendicién de cuentas y responder a las preguntas ocasionales de la pren-
sa sobre sus agencias. Sin embargo, algunos de los mejores directi-
vos piiblicos parecen creer que'la clave de su éxito radica en adentra-
se en lugar de huir de dicho mundo.® De hecho, el caso de Mahoney
nos ensefia el resultado tragico que obtienen los directivos que no se

_preocupan diariamente de la gestién de 1a autorizacién politica para

su actuacion. _ o . :

Mahoﬁey es en muchos sentidos un directiva piblico virtuoso.
Piensa que su deber moral y legal le obliga a resistirse a utilizar su
potestad sobre el dominio publico para facilitar la reurbanizacién
excepto en aquellos casos en que se producirfa valor pablico de mane-
ra significativa. Los criterios legales que permiten a uri_érea ser reur-
banizada, ofrecen ii‘nportantes pistas sobre ¢omo el Parlamento ha
intentado definiir el valor piiblico. Pero Mahoney aporta su propia con-
cepcién sobre el valor publice. Lo relaciona con el servicio a los pobres,
en lugar del desarrollo econémico de la ciudad o la generacion de
beneficios. Debido a que encuentra escaso valor de este tipo en la pro-
puesta de Park Plaz4, y ya que al principio el gobernador apoya su

* “decision, Mahoney se ve moral'y politicamente autorizado a recha-

zar la propuesta. S i _
Desafortunadamenfe, al tomar di_c'ha decisién, Mahoney deja de
esforzarse por mantener la legitimidad y el poder de su posicién. Con

Ia decisién fundamentada en su sélida concepcién moral, la ley y el
" apoyo del gobernador, Mahoney da por cerrado el caso. Mientras, la

oposicién continida presionando a favor de su concepcién del valor

piiblico en el foro civico. Pronto, €l pleno del ayuntamiento, el alcalde
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de Bostomn, y la prensa local se unen a los promotores, los construc-
tores, y los sindicatos en la opinién de que el proyecto Park Plaza tie-
ne interés para Boston. Dichas fuerzas politicas conffan poder per-
suadir a Mahoney de que la reurbanizacién privada del area de Park
Plaza es suficientemente valiosa para justificar el uso de la potestad
sobre el dominio piblico incluso'si la zona de combate no puede ser

reurbanizada. Si Mahoney no lo aprueba, las fuerzas politicas inten-

taran quitarle sus poderes —la capacidad de decisién sobre la reurba-
nizacién local— o cesarlo —la amenaza implicita del gobernador—.
Mahoney, confiado en que dispone del apoyo politico del gobernador,
el poder de la ley, y la fuerza de su propia concepcién moral, no sien-
te la necesidad de movilizar otros colectivos gue apoyen su visién del

. proyecto.

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

El caso de Sencer, en cambio, revela cé6mo.las oportunidades para
el ejercicio del liderazgo pueden ser aprovechadas por los directivos
publicos. La posicién de Sencer al frente del CDC le alerta de la ame-
naza de la epidemia. Su capacidad como cientifico, y sus relaciones

- con otros importantes cientfficos, le otorgan poder sustancial para con:
. formar las opiniones de sus supervisores en el departamento de Sanidad,
Educacién y Bienestar, la oficina del presupuesto y la oficina del pre- -

sidente, el congreso y los medios, acerca de la naturaleza de la ame-
nazay de las acciones apropiadas para eliminarla. Las capac'idades de
su organizacién le asggdran también que tendr4 un papel importante
en la iniplementacién de cualquier actuacién de dmbito nacional para

monitorizar la amenaza o inmunizar a la poblacién. La tinjca cuestién

es saber si dispone del coraje y la habilidad suficientes para activar este
potencial de liderazgo. - o
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Esta no es una cuestién trivial. Después de todo, existe un riesgo
personal y organizativo asociado a dicha iniciativa. Si Sencer actia

agresivamente para movilizar a sus superiores politicos, la sociedad le _

atribuird a él y al CDC cualquier consecuencia adversa que se derive
- en el futuro de la iniciativa contra la epidemia. Adem4s, no puede estar

seguro de que la amenaza asociada a la epidemia se materialice. Si no

lo hace y surgen consecuencias negativas, Sencer, el CDCylacausaa

favor de la sanidad priblica preventiva se veran perjudicados. En resu-
" men, al ejercer el liderazgo, tanto Sencer como Miller en el capitulo 3,
‘arriesgan su empresa. ' S :

" Qbviamente, éxistén muchos elemenitos que condicionan la habi-
lidad de unr directivo como directive politico. En el proximo capftulo
exploro algunas de las técnicas disponibles para guiar los calculos y
juicios de los directivos que desean desempeiiar correctamente esta
funcicn. . S . _

- NOTAS

1. Esta descripcién se basa en un-caso desarrollado por Colin Diver: «Park Plaza»
{Boston University, 1975), distribuido por la Kennedy Schoot como el Caso #C16-75-
707.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Gavernment Case Program, 1675.

2. El caso.de l4 gripe procede de dos fientes, La printera es un caso de la Kennedy .

" School supervisado por J. Bradley O'Connar y Laurence E.Lynn, Jr, titulado «Swine
_Flu {A),» Caso #C14-80-313.0, Cambridge, Mass., Kennedy. School of Government Case
Program, 1980, La segunda és un fibro excelente que describe y analiza estos aconteci-
mientos; Richard E. Neustadt y Harvey Fineberg, The Epidenic That Never Was: Policv-
Making and the Swine Flu Affair, Nueva York, Vintage, 1983.
3. Graham T. Allison observa: «Destacar [...] las distinciones mas destacadas entre
la gestién puiblica y'ta privada constituve una diferencia constirucional fandamental.
- En el marco empresarial, Ias funciones de lz gestién se concentran en una sola per-
sona: el director general [...] Por el contrario, en el gobierno de los Estados Unidos,
las funciones de la dirgecion general estan constitucionalmente distribuidas entre
instituciones competéntes: el ejecutive, dos ¢dmaras del Congreso y los tribunales
[.-.1 Es decir que en el sector privado, dichas funciones se conceéntran en el director
Beneral y en el sector piiblico estan compartidas por varias persanas que compiten
- entre sf.con la-misina ambicion 1...] Puesto gue la mayoria de los servicios publicos
~-Se-ofrecena traves e GFganizaciones locales v estatales, con fuentes de autoridad
iidependientes, esio compérta toda una ristra de directivos a este nivéls; Allison,
«Public and Private Management: Are They Fundamentally Alike in All Unimpertant
Rfsp}:t{ts?a_ en Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (comps.), Classics of Public
Admm:s_tra:ion,. 2a ed., Chicago, Dorsey Press, 1 987, pag. 519. Sin duda alguna,
conseguir Ia__sufici_eme autoridad de 1odos los que comparten dicha autoridad para
/actuar, constituye una importante funcion directiva, Véase también la discusién sobre
la «dlr_ecstdn indirecta» de David Lax y James K. Sebenius, The Manager as Negotiator:
Bargaining for Cooperaric_ou aud Comperitive Gain, Nueva York, Free Press, 1986,
pégs., 323.324. . : : : .
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4. Dbsérvese que en las actuaciones del sector piblico come la recaudacion de impues-
tos, la regulacién y la imposicién de la ley, que se basan en la autoridad de obligar a otros
a contribuir en sus objetivos, grari parte de la capacidad necesaria para conseguir sus
objetivos se encuentra, inevitablemente, fuera de los limites de la organizacitn.
Consiguientemente, 1a gestién politica, entendida comao el esfuerzo por movilizar la auto-
ridad publica y la legitimidad por un propésito; puede ser particularmente importante
para las 'organizaciones que regulan e imponen la ley. Sin el apoyo ptiblico para ayu-
darles en la tarea de la imposicién, no pueden alcanzar el grado de conformidad que

 mecesitan para la consecucién de sus objetivos. Véase Malcolm Sparrow, Imposing Duties:

Governmeitt’s Changing Approach fo Compliance, Westport, Conr., Praeger, 1994, para
una discusion de los problemas especifices con los que se enfrentan las organizacio-
Tes que «imponen obligaciones» en luggar delas que «prestan servicioss. i

5. La cita memorable de Richard Neustadt recoge la idea fundamental sobre }a
gestion publica; «Cuandoun hombre comparte autoridad con otro, pero no gana ni
pierde su puesto por culpa de los caprichos del otro, su disponibilidad a actuar por
requerimiento del otro depende de si considera que esta accidn le conviene. I.a esen-
ciz de la tarea persuasiva del presidente consiste en convencer a sus hombres de que

_lo-que la Casa Blanca espera de ellos es lo que deberian hacer por iniciativa propia y

com su propia #ittoridads. Richird B. Neustadt; Presideittial Power and-the Modern
Presidents: The Polities of Leadership from Roosevelt to Reagan, Nueva York, Free
Press, 1990, pag: 30. - . o i ’ S .

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

7. Gordon Chasey Elizabeth €. Reveal, How o Manage in the Public Sector, Reéding,

Mass., Addison-Wesley, 1983, pags. 64-75. Para un caso interesante en el que los direc-
tivos piiblicos intentan negociar los términos rutinarios de su responsabilidad, véase
«The Executive Branch and the Legislature: Opening the Lines of Communication in
Minnesota,» KSG Casd #16-90-991.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government
Case Program, 1990. Acerca de las formas en que los supervisores politicos intentan
hacer responsables de las operaciones rutinarias a los directivos pablicos, véase Mark
H. Moore y Margaret J. Gates, nspectors-General: Tunkyvard Dogs or Man'’s Best Friend?,

- Nueva York, Russell Sage, 1986, " -

8. Para una discusion sobre este problema, véase Mark H. Moore, Accownability and
Inmovation, Washington, D.C., Council for Excellenice in Government, 1993, pags. 137-148.
9. Recordemos la observacién de E. Pendleton Herring: «Sobre las espaldas de los
burdcratas, se ha cargado gran parte de la tares de reconciliar las diferencias de los dis-
tintos grupos y de hacer efectivos y factibles los compromisos econdmicos y sociales
decididos a través del proceso-legislativos. Herring, «Public Administration and the

- Publi¢ Interests, en. Jay M.-Shafritz y Albert C. Hyde (comps.), Classics of Public

Administration, 2a-ed., Chicago, Dorsey Press, 1987, pig 74. o

19. Neustadt observa que esta situacidn s¢ repetird a2 menudo: «La mayoria de las
politicas afectan a varias agencias; la mayoria de los programas requieren colaboracién
entre las agencias» (Presidential Power and the Modern Presidents, pag. 34).

©TT Pars an‘ejemplo de estos sistemas que operan a nivel presidencial, véase Laurence

E. Lynn, Jr, y David DeF. Whitman, The President as'_}’oiicyfmaker: Jinmmy Carter and
Welfarg Reform, Filadelfia, Temple University Press, 1981, Para una propuesta acerca
dela forma de disefiar dichos sistemas, véase Laurence E. Lynr, Jr., y John M. Seidl,
«Botfom-Line Management: for Public Agenciess, Harvard Business Review,
vol. 55, n®1,.1977. - . R ) ) :

12. Richard Neustadt nos recuerda que incluso los presidentes no siempre pue-
den conirolar eficazmente sits burocracias: Presidential Power and the Moden:

- Presidents, pags 29-32. Lynn y Whitman narran el fracaso del liderazge presidencial

en la coordinacién del desarrollo de una politica social: The President as Policvmaker

© pags. 265-268. o
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13. Philip B. Heymann, The Politics of PubIrc Management, New Haven, Conn.,
Yale University Press, 1987, pdg. 148. ]

14. Para una discusién de cémo la cautoridad incoherente» dificulté que la «guerra
conira las drogas» que Nixon llevé a cabo tuviera éxito, véase Mark H. Moore, «Reorganization
Plan #2 Reviewed,» Public Policy, vol. 26, n° 2; primavera de 1978, pag. 249.

15. Martin Linsky, {mpact: How the Press Affects Federal Policymaking, Nusva York,
Norton, 1986, pégs. 60-68. Véase también E. E. Schattschneider, The Semi-sovereign People:
A Realist’s View of Democracy in America, Hinsdale, I, Dryden,. 1960, pag. 7.

16. A rmenudo, en estas situaciones, los directivos puiblicos realizan campaiias de infor-
macién piiblica para conseguir sus resultados. Para una discusion sobre estas campaiias,
véase Janet A. Weiss y Mary Tschirhat, «Public Information Campaigns as Policy
Instrumentss, Joumal of Palicy Analysis and Management, vol.13, n* 1, 1994, pags. 82-119.

17. Michael O'Hare, «A Typology of Government Action», Journal of Policy Analys:s
and Management, vol. 8 n® 4, otofio 1989, pags. 670-673.

18. Hugh Heclo, 4 Government of Strangers: Executive Politics in Washmgtou
Washington, D.C., Brookings Institution, 1877, pdgs. 158-190.

19. Philip Heymann observa que los cargos politicos juegan, por lo menos, tres
papeles importantes: defensores de la postura del presidente; mediadores entre el
poder gjecutivo y el legislativo, o-el ejecutivo y e judicial; y entre expertos no politi-
cos, profesionales o directivos cuasi }udlcla{es Heymann The Politics ofPublzc
Managentent, pag. 120,

. 20. Joel D. Aberbach, Keeping a Watchful Eve: The Politics of Congressional Oversight,
Washington, D.C. . Brookings Institution, 1990, y David Mayhew, Congress: The Electoral
Connection, New Haven, Conn., Yale University Press, 1974.

21. Chase y Reveal, How to Manage the Public Sector.

22. Heymann, The Politics of Public Maitagement, pigs. iSOwlSl
* 23.1Ibid., pdg. 151,

. 24. Parauna dlscusmn general deI papel que juega la prensa en la politica, véase Gaty

. Orren, «Thmkmg about the Press and Governments, en Linsky, Impact, pags 12-20.

23. Linsky, 7 mpact, pags. 87-118.

26.Tbid, pag. 138" -~ - -

~  27.1bid,, pags. 112-118;

28. Para dos casos interesantes que describen estratégias de prensa proactivas y efi-
caces, véase «Selling the Reorganization of the Post Offices, KSG _Caso #C14-84-610.0
Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1934 y «Please Be
'Pa_tient:'".[‘he Seaitle Solid Waste Utility'Meets. the Press», KSG Caso #C16-91-1058.0,

" Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1991, .

29, Para una discusidn sobre la formacién de los grupos de interés, véase James Q.
Wilson, Political Organizations, Nueva York, Basic Books, 1973. Para una discusion clé-
sica de su impacto en el proceso politico, véase David B. Truman, The Governmental
Process: Political Interests and Public Opinion, Nueva York, Knopf, 1951.

30. Estos son la'clase de grupos de interés discutidos en Truman, The Goverrimental
Process, asi como en T ames d W'!son (comp.), The Polzt:cs of Reguiatzon. Nueva York

" "Basic Baoks, 19800 e

31. Estos son la clase de grupos de interés quie Wilson analiza en Political Organizations
v The Politics of Regulation, pags. 385-386. Para una discusién interesante sobre la cre-
acién y matenimignto de estas organizaciones, véase McCarry, Citizén Nader, Nueva
York, Saturday Review Press, 1972; y Osha Gray Davidson, Under Fire: The NRA and the
Battle for Girt Control, Nueva York, Henry Holt, 1993;

32. Acerca de los grupos latentes; véase Truman, The Governmental Process, pag. 34.

33. Ihid. Véase también Raymond Bauer, Ithiel De Sola Pool y Lewis Anthony Dexter,
Business and Public Policy: The Policy of Foreign Trade, Chicago, Aldine-Atherton, 1972;
y Charles Edward Lindblom, T?te Policy-Making Process, Englewood Cliffs, N.T., Prentice-
Hall, 1980. ) .
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34. Mancur Olson formula una teorfa para explicar las limitadas condiciones bajo
las cuales pueden formarse los grupos de interés. Véase Qlson, The Logic of Collective
Action: Public Goods and the Theory of Groups, Cambridge, Mass., Harvard University
Press, 1965. Fames Q. Wilson presenta una teoria que sugiere una serie mas amplia de
posibilidades para la formacion de grupos de interés, incluida la idea de que los grupos
de interés pueden organizarse en torno a «<incentivos con propésitos», es decir, com-
partir las aspiraciones individuales en el grupo para conseguir un propodsito piblico.
(Wilson, Political Organizations).

33, Jeffrey M. Berry, The Inreresr Group Society, 2° ed., Glenview, 111, Scott Foresman,
19389.

36.Ibid., pdgs. 100-105, Para una diatriba contra los grupos de interés, véase Jonathan
Rauch, Demosclerosis: The Silent Killer of American Government, Nueva York, Random
House, 1994,

37. Allison da un gjemplo de la dificuliad de gue un subordinado estrechamente rela-
cionado con un grupo de interés sea de utilidad para un directivo que intenta formular la
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Capitulo 5

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

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

Lo que, inicialmente, puede parecer-una cuestién puramente téc-
nica, es también una cuestién ética. La manera en que los directivos
ptiblicos implican a su entorno politico determina la calidad de la
gobernabilidad democritica de que gozan los ciudadanos. Afecta a Ia
conviceidn que tenemos de que los directivos publicos persiguen pro-
pdsitos genuinamente colectivos en higar 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 democritico en
su;propio interés deben rechazarse por ser incompatibles con la
mejora prictica de la gestién piblica. Hablar de «mejora practicas
sigxﬁﬁca hablar de la necesidad de que las técnicas sean a la vez éfi-

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

" LAS INICTATIVAS DE MAHONEY

" Para Mahoney parece que €l momento oportuno para la gestién
politica ya ha pasado. Capitulos atrés lo dejamos defendiendo en soli-
tario un proyecto que habfa 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 deberfa sefialar 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 veté
la enmienda que le hubiera quitado a Mahoney sus competencias.
Este tipo de apoyo es mas bién excepcional, y Mahoney supuso que
se mantendria. Sin embargo, visto con perspectiva, €l apoyo del

gobernador no tenfa una base muy sélida. De hecho, emergié 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 gue el subordinado quiere tomar. El subordinado toma la de-
cisién ¥ 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 promotoeres 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 t_zirde,' 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. S .

En su hucha 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 prometores,-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 én el proceso negociador Mahoney debia
negociar con los promotores a través de la BRA, v no divectamente.®

Pero el conflicto provenfa de una concepcién erréniea: ambas par-

tes asumieron que podian conseguir lo que gquerfan sin negociar,

Mahoney, confiando en que el gobernador continuaria apovandole, -
. mensé aue si se mantenfa firme. nodria naralizar el provecto o dictar -
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-los términos de su aprobacién. Los promotores, apoyados por la ciu-
dad de Boston, que tiene una larga historia de enfrentamiento con el
DCA, creian que podfan ganar. Asi, ninguna de las partes tenia dema-
siado interés en negociar’

Mahoney tenia que haberse percatado de que silos 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 debfa 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 qué fuera simple-
mente demasiado elevado. Sargent estaba dispuesto a apoyar a
Mahoney durante un tiempo, pero cuando las manifestaciones ‘de
oposici6n crecieron y no aparecia ninguna muestra de adhesién, hio
podia seguir manteniendo la misma posicidn, -

Segundo, el gobernador pudo convencerse de que el proyecto de
Park Plaza era valioso. A pesar de sus dudas sobre la viabilidad finan-
clera 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 &l '

. 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
ér_nbito. Mientras Mahoney lidiaba el tema de Park Plaza, el gober-
nador y su ayudante, Al Kramer, consideraban la posibilidad de
aparcar el proyecto de constrzccién 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 verfa negativamente afectado por el recha-

zo al Park Plaza. Rechazar ambos proyectos en el mismo espacio de
tiempo podria considerarse como una dec_Iz_iracién de guerra contra
el sector’ de la construccién, con consecuencias electorales para
la admi_nist_racién de Sargent. Denegar el proyecto de las autopistas
y aceptar Park Plaza calmarfa un poco los animos de los construc-
tores. Sargent necesitaba la aprobacién de Mahonéy 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 én_ un proceso de plan'iﬁcacién, es gue
dichos temas se comenten.® No se analizan Jos 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 v gerenciales, sine también en términos politicos.

Pero disefiar y poner en marcha dichos sistemas de planificacién
se requiere capacidad y no poca confianza entre los actores princi-
pales." En este caso, el ingrediente crucial, Ia confianza construida
a partir de experiencias y valores comunes, parece ausente. Sargent
¥ Kramer no pueden estar seguros de que Mahoriey considerars el
problema como suyo. Probablemente ver4 ¢l dilema come un pro-
blema politico que no le concierne. Mahoney puede incluso ir a Ja
prensa para quejarse de la existencia de presiones politicas que
Ie 'llevan_ a tomar una decisién errénea sobre el iaroyecto_ Park

_Plaza. Cualquiera que ‘sea la razén, esta discusién crucial nunca
tuvo lugar. = S : '

Hay que destacar que Ia ausencia de confianza obligs a Mahoney
a esforzarse méas para obtener apoye pelftico 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 piiblicamente 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 asf su credibilidad, conoci-

miento y reputacién moral al proyecto. Sin esto, los objetivos del ...

--—gob’efﬁ"lai"d_bf Podian verse frustrados. El hecho de que el gobernador

‘necesitara la aprobacién de Mahoney; Ie otorgaba a éste alguna capa-

cidad de influir sobre Sargent y un cierto margen de negociacién.

Pero Mahoney debfa utilizar esta capacidad sutilmente si no querfa
-ser acusado de deslealtad o insubordinacién. '

Habien_do perdido el apoyo del gobernadot, Mahoney debfa reeva-

7 luar su posicién y calcular c6mo mejorarla. Al hacer este calculo,
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Mahoney se dio cuenta de que sélo disponfa de una semana o dos
para actuar. El plazo era corto por tres razqne§. _

Primero, tal y como hemos sefialado mas -arviba, el anuncio z_ie
Sargent de que el plan «se iba a convertir en realidads» generd un
torrente de llamadas de los periodistas.”” Mahoney recibfa lamadas
diarias para saber si ya habfa tomado una decisién. Si posponia su
decisién demasiados dias, aquellos que deseaban una ripida aproba-
cién, y entre ellos los promotores, podfan quejarse-del retraso.

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

- Tercero, el plazo para la decision sobre la autopista se acercaba.
El gobernador y su equipo, que querfan que el tema del Park Plaza
se resolviera favorablemente antes de que decidieran aparcar la
construccién de la autopista, presionaron a Mzahoney para tomar
la decisién. -~ | ; : - _ :

La inminencia de la fecha tope eliminaba muchas opciones que en _
otras circunstancias Mahoney podia haber considerado, como Ia

. movilizaciéh 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
¥ legalidad, ya que los periédicos ya habfan mostrado su apbyc_) 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
Inés tiempo o la retirada de su entusiasta declaracién sobre él nuevo
plan. Esto hubiera dado a Mahoney mayor. poder de'negoqiacién_
ante los-promotores. Existia alguna posibilidad. de que Mahoney
pudiera convencer al gobernador de la necesidad de retractarse de
su declaracién publica. Mahoney tenfa un poder. limitado, a pesar
de que tanto-€l como el gobernador sabian que aun podia perjudicar
el proyecto Park Plaza, y de esta manera al gobernador y a la deci-

- sién sobre la autopista. Sargent se anticipé a la necesidad de nego-

ciar con Mahoney comprometiéndose previamente a apoyar el pro-
yecto Park Plaza ™ R R _

Esencialmente, Mahoney no tenia dtro apoyo para rechazar el
plati 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 ptiblico. Podia haber rechazado el
proyecto otra vez y haber esperado las consecuencias. Podia aprobar
el proyecto y dedicarse a otros temas. O podfa 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
construyé nada durante afios. La estrategia de Mahoney para desa-
rrollar y utilizar €]l DCA con el fin de defender un desarrollo econé-
mico socialmente responsable languidecis sin su liderazgo. Al fin y al
cabo, el resultado no fue muy bueno.

LAS INICIATIVAS DE SENCER

" La situacién en Ia Qﬁe dejamos a Sencer era mds favorable que la
de Mahoney. El proceso de decisién tan sélo habia empezado. El con-
sejo asesor para los programas de vacunacién se habfa reunide para
discutir el brote de Fort Dix y habia decidido, casi por unanimidad,
qﬁe_el pafs se enfrentaba a un «riesgo sustancial» de una gripe y que
se _réqueria una «accién heroica», La tinica cuestién para Sencer era
determinar la mejorﬂmaﬁe.ra.de que el gobierno emprendiera dicha
accion. Las acciones que levé a cabo responden al clasico estilo del
emprendedor poh’uco s

El 10 de marzo de 1976, inmediatamente despues de la reunién
del consejo, Sencer llamo a Cooper, su inmediato superior y vicemi-
nistro de Sanidad, para informarle sobre las conclusiones del conse-
jor 1) que existia la posibilidad de una epidemia; 2) que aungue no se

podia estimar la gravedad del problema, existfan razones para estar
_ preocupado; 3) que las’ definiciones tradicionales de grupos de alto

riesgo no. eran épropiadas en este caso porque los jovenes también
eran vulnerables a esta enfermedad; 4) que consiguientemente la res-
puesta debia ser umversal ¥y no un programa de vacunacién selectivo;
5) que la comp]ejldad 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; vy 6) que
la posibilidad de gue la enfermedad se expandiera rap1damente vy de
manera imperceptible a través del jet spread hacfa necesario que todo
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el mundo se vacunara tan rdpidamente como fuera posible, necesa-
riamente antes del otoiio. L _

Cooper escuché a Sencer y le comunicé que debia ausentarse del
pafs diez dfas. Sin embargo, Cooper consideré 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 gestién politica utilizadas por Sencer, vale la pena
que nos détengamos para describirlo con detalle ¢

El informe escrito para ser firmado por Cooper y hiego enviado a

‘David Mathews, ministro de Sanidad, Educacién y Bienestar, formu-

laba la cuestién de la siguiente manera: «;Cémo deberia responder el
gobierno federal al problema causado por el nuevo virus?». Para ayu-
dar a Mathews y su equipo as{ como a sus superiores en la Casa
Blanca a diagnosticar el problema, Sencer destacs, 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 susceptlble
de contraer d:cha enfermedad... _ .

7. Se puede desarrollar una vacuna para dicha gripe antes de la
proxima temporada. S_ln embargo, la produccién en masa reque-

' riria un esfuerzo extraordinario por parte de los productores
farmacéuticos.

Tambien presento los siguientes datos a tener en cuenta a la hora
de decidir sobre fa respuesta gubernamental:

" 1. [...] La evidencia actual ¥ ﬁasada 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 Jos i mgre—
dientes de la pandemia. '

2. Las medidas rutinarias en refacién : a la gnpe f...] no serian capa—
ces de ev1tar fa pandemia
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3. Lasituacién es critica. La respuesta debe ser «o todo o nadas,
Si se toman medidas extraordinarias, no hay casi tiempo para
asegurar la produccién suficiente de vacunas ¥ para movilizar
el sistema nacwnal de vacunac:lon Se debe tomar una decisién
ahora.

4. Una accién de sanidad pubhca de esta envergadura no puede lle-

varse a cabo sin el liderazgo, patrocinio y fmancmcmn del gobier-
no federal. :

Asi, Sencér propu_sd ¥ an'aii_zé'cuatro alterpativas:
1. No acruar 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 vacunacién ya existentes y la accién espontinea de la
sociedad.

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

4, 'Progranw combinado: [...] el plan se basaria en la capacidad finan-

ciera, técnica y de coordinacién del gobierno federal, en la expe-
riencia en la implementacion deé programas de vacunacién'y
capacidad de chstnbucwn de las agencias estatales de sanidad,

- yenel sector. prwado para los’ recursos médicos'y de otro tipo

" que deben ser mowhzados

Después de una breve discusion reiterando los pnnmpales puntos,
Sencer conclufa recomendando que el «ministro adopte la alternati-
va 4 como la estrategia del departamento, que los servicios de sani-
“dad publica: sean responsables de la 1mplementac1on del programa y
T gue ésta se inicie mmedxatamente»

"~ Como se puede ver, dicho ‘memordndum aparece ingeniosamente
redactade 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
palpabIe 1z amenaza de una epidemia, basicamente a través de. las

reiteradas referencias a Ia 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 cualguier gobier-
no que se inhiba ante tal riesgo serd juzgado como negligente. Dicho

esto, facilita la toma de Ia decisi6n presentando-su alternativa prefe-

- rida entre la opcién 1rresp0nsable de «no haceér nada» y Ia ideolégi-

camente inaceptable de una «respuesta exclusivamente piblican,
Asf, como un participante en dicho proceso observd, 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 pafs para responder a tal amenaza para la
sanidad pubhca Sencer dej6 de lado varias consideraciones: el coste
econémico, los efectos secundarios de la vacuna, incluso la repuia-
cién personal e institucional de los responsables a los que pedia que
lideraran el provecto."

Armado con dicho informe, ei 13 de marzo Sencer viajé a Washing-

ton para entregarlo a sus superiores en el ministerio. Aungue Cooper
habfa abandonado el pafs, habia dejado preparado el encuentro. Habia
ordenado a su asistente, James Dickson, gue preparara una reunién
entre Sencer y el rinistro Mathews, yavisd a .Tames Cavanauch asesar
del presxdente Ford en materia de sanidad. :

La visita de Sencer a Washington alerté a otros directivos cuyo

consejo debla tomarse en cuenta.” Ya que la respuesta propuesta

requenna un mayor gasto federal tanto el secretario de Estado para
Ia plamflcacmn y evaluacmn del rmmsteno de Samdad como ¢l in-

“terventor fueron avisados. Dé manera similar, P. O'Neill y James

Iynn, de la oﬁcma de gestion v del presupuesto, fueron advertidos.
Debido a que la accién requeriria el liderazgo premdem:lal el perso-
nal de la Casa Blanca tamblen fue informado.
Aurique algunas personas dudaban sobre la urgencia del problema
yla pertmenr;la de la propuesta, sus dudas fueron 1gnoradas ante la
solida base que Sencer habia sabido construir en torno al problema y

-su-solueién. Lo que- hlZO irrebatible la posicién de Sencer fue su
~ dominio de dos reciirsos pohncos clave: la Importam:la esencial de Ia

proteccién de la sanidad ptiblica y la reputacion del CDC COITIO OIga-

mismo experto y neutral. Esto permitié ] Sencer saltarse el proceso

ordmano de decisién de Washington conla mlsma fac1hdad de quien

corta Ia mantequﬂla con un cuchille.

La primera visita- de Sencer levd la cuestmn alas mlsmas puertas

i dela Casa Blanca, pero eI preadente atm debla dec1d1r si se lmpllca—
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ba personalmente. Sin embargo, Sencer, gracias a su influencia, con-

siguié ser recibido en el Despache 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 consideracién por el entorno del presiden-

te. Los informes de Cavanaugh y de su asistente, Victor Zafra, influ--
yeron en la toma de posicién del Consejo de Politica Doméstica, el

{inico canal de acceso al presidente. Ford conocié por primera vez

el tema en la reunién de la tarde del 15 de marzo consagrada exclu-

sivamente a esta cuestion. Se decidié convocar una reunién con el
equipo asesor del presidente el Junes 22 de marzo.

El domingo 21, la perspectiva de Sencer se beneficio de un articu-
lo del New York Times sugiriendo que el presidente Ford estaba
a punto de tomar una decisién. Fl articulo mencionaba a Sencer, a
algunos de sus colegas que controlaban la produccién y distribucién

de las vacunas, y a cientificos externos que ponfan de manifiesto que

la tinica respuesta posxble era pomer en marcha un programa
nacional de vacunacién. Tal y como dijo Harry Meyer, director de la
oficina encargada de la supervisién de la produccién de las vacunas,.
«la eleccidn 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 exphi--

ca Paul O’'Neill, director adjunto de la oficina del presupuesto: «Al
final, en nuestra opinién —en la mfa y la de James Lynn— el presi-
dente no tenfa eleccién» .

El tunes 22, sélo doce d:as despues de que Sencer avisara a
Cooper, y nueve dias después de viajar por primera vez a Washington,
tuvo hugar la reunién en Ia Casa Blanca en la cual se debfa decidir la
respuesta a la amenaza de una gripe: David Mathews, Theodore

-+-Cooper:guien-habia-vuelto-del viaje-2.Egiptio € el dia antes, y James -

_Dickson del ministerio de Sanidad asistieron, junto a Jameés Lynn y
" Paul ONelll de la oﬁcma del presupuesto, y James Cannon; James
Cavanaugh Spencer Johnson y Richard Cheney, el Jefe del gabinete

- presidencial de la Casa Blanca.
Mathews presenté la cuestién y la conversacién verso sobre 1os
aspectos que ya se habian tratado antes. Nadie se opuso sustanc1a1—

- mente a los puntos clave del informe de Sencer. El tnico punto vul-
nerable de Sencer hacia referencia al procedimiento. A Ford le preo-
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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 amphlia, pidi6 que se organizara una segunda reunién con
expertos eXiernos.

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

Ante el consenso cientifico, la decision parecia sencilla. A las
16 50 de aquella misma tarde, el presidente Ford apareci6 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 dolares antes del receso parlamentario de abril para
vacunar a cada hombre, mujer y nific dé 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 mayts-
cula en el CDC. Habjan conseguido movilizar al poder ejecutivo, el
primer paso para movilizar al pais entero. Con el presidente v 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 mds faciles de resol-
ver. El programa nacional de vacunacién acababa de empezar '

Diez meses mdis tarde, en enero de 1977, no tenian tantos motivos
de alegria. De hecho, el esfuerzo habifa sido un fiasco. Los problemas
empezaron con la resistencia de las companias aseguradoras a cubrir

el riesgo de los productores contra los dafios que podian ser atribui-

dos a la nueva vacuna atn 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 decidié indemnizar a las compafifas de seguros y el gobier-
no federaI asumié los riesgos financieros de las demandas asociadas

- al programa. Esta decisién establecié un importante precedente en

cuanto a la gestién de Ios riesgos de la vacunacién y comprometié al
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gdbierno a pagar lo que mds tarde supondria una factura de 11 millo-
nes de délares.> S . .

Las dificultades en la produccion ¥ 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 pritnero 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 &l franscur-
so de diez Semanas, un perfodo bastante corto, pero més largo de lo
que se habfa prometido o considerado necesario para una proteccién
adecuada. Ademss la vacuna no fue distribuida tan equitativamente
como se habia prormetido.® : _ : S

Dicha cobertura hubiera sido apreciada si Ia epidemia hubiera
brotado. Pero el esfuerzo resulté intitil 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 ia
vacuna. Pero, gradualmente, se vio que la vacuna tenia un efecto par-
ticularmente nocivo, el sindrome Guillain-Barre que causa la parsli-
sis. Finalmente, entre los vacunados aparecieron 54 casos, 30 de los
cuales quedaron paraliticos a los treinta dias de ser vacunados.® Y

r

cuando empez6 el invierno, el virus Victoria amenaz6 las vidas de Ia

Desafortunadamente, no se disponia de ninguna vacuna para este
virus debido a que la produccién de las vacunas para el virus porcino
habfa acaparado toda la capacidad. -

El programa nacional de vacunacion consiguié proteger a muy
bocas personas dé_ una: enfermedad que nunca aparecié. También
©ausd la paralisis y la muerte de gente que se vacund y expuso a la
POblé_cién a las consecuencias de otra cpidemia que si aparecié.
Costs mas de 130 millones de ddélares en costes directos, expuso a!
8obierno a futuras demandas o,
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El desenlace de estos casos muestra tanto la necesidad y la opor-
tunidad de la gesﬁén politica como sus riesgos, que afectan tanto a
los directivos comio al conjunto de la sociedad,

En el caso de-Mahoney, éste perdié una oportunidad excelente al
no gestionar su entomo.polftico 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 hunbiera
podido utilizar su influencia para negociar un plan mejor, apoyado
por este grﬁpo. Posiblemente, una decisién favorable al proyecto
hubiera fortalecido Ia posicion 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 Jos
planes de Mahoney para el DCA. En cualquier caso, la resistencia de
Mahoney a hacer algo mis que cultivar el apoyo del gobem_ado;f
dejaron estas posibilidades sin continuidad. Y también l¢ llevaron al
fracaso. Una mejor gestién politica hubiera podido recomponer la.
situacion, - o .

En cambio, en el ¢aso de Sencer, éste aprovechd una oportunidad
a través de una gestién politica ingeniosa y detelmi'n_ad_a. Sin-embar-
g0, Visto coh perspectiva, Sencer hubiera deseado, tanto como noso-
tros, no ser tan habil como gestoxf.politico._NamraJmente, dicha con-
clusién se puede discutir. ‘Se puede argumentar que - Sencer obrd
correctamente al preparar al pafs para una peligrosa epidemia, ysila
epidemia se hubiera producido, ahora seria considerado un héroe en
lugar de un cabeza de turco. Pero la critica a la opcién preferida por
Sencer va més allé de Ia critica facil por no haberse producido la epi-
demia. Podemos criticar a Sencer por no responder adecuadamepte
ala inceﬁidumbre sobrela epidemia y no preparar al pals para acep-
tar la posibilidad de que la epidemia no se produjera.?’

- - Sondb)

- _Una respuesta adecuada a menudo reguiere dos elementos: p_n@
. e . _' - - N . s - — - .
mero, un esfuerzo continuado para recoger informacién que permita
reducir Ia incertidumbre, y segundo, una respuesta equilibrada, es@ .

decir, una respuesta que puede 10 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 porcinc podia migjorarse de dos maneras. Primero, el gobierno g
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hublera pOdldO anahzar }a etpenencxa internacional durante el vera-

. no y.el otofio, para obtener un juicio experso sobre la p051b111dad de
una epidemia® La temporada virica -en Sudamérica’ tiene lugar
meses antes que la norteamericana, por tanto hubiera aparec1do
antes en Sudamérica. Si la epidemia no aparecia alli, se hubiera podi-
do disminuir los esfuerzos del gobierno y reducir asi 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 1nformac1on sobre la probablhdad de la epidemia
¥ los efectos secundarios para administrarla. o

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 opcién por una estrategia inter-
média sélo es mejor cuando se conoce qué eventualidad se produc1ra

Se puede argumentar-que en la primavera de 1977 1a estrat egia de
-almacenaje hubiera sido mejor ya que nadie podla estar seguro
de que brotaria la epidemia.®. Dado que emstla la po blhdad de que
o ‘ocurriese, el gobierno hubiera debido consideraf” _

~riesgos de'vacunar a todo el mundo para li-na_eplderma memstente
asj como la_probablhdad de que no. todo el mundo
-adecuadamente.si la epidemia brotaba.: De hecho, dicha estrategia
‘hubiera.sido considerada Jnds favorablemente a mechda ‘que se acer-
caba el verano y ¢l otofio, al ver que no, apareman nuevos brotes En
este sentido la estrategla recomendada por Sencér fue erronea ¥ cos-
tosa. El seguro que contraté para el pais fue 51mplernente demasiado
caro para el riesgo que cubna :

_En el caso de Sencer, es particularmente mteresant_e_d_e_:stacar que
existian voces que, de haber sido consideradas seriamente, hubieran
conducido a una réspuesta 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 podia expandir-
‘se rdpidamente y de manera imperceptible y que se necesitaba dicho
tiempo para qﬁe la vacuna surtiera éfecto. Dichos supuestos jamés
fueron comprobados. Al pareces; 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 serfan suficientes para
generar un sentido de urgencia y 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 analisis hubiera reve-

lado lo que despuiés sucedis: incluse con supuestos optlmlstas sélo

ura pequefia fraccién de'la poblacién vulnerable podaa ser vacunada

- antes del otofio. Si la logistica iba a reducir la proteccmn de cualquier

manera, {por qué no hacer dé la virtud necesidad y esperar hasta que

se hubleran acumulads més datos sobre Ia p051b111dad de ia eplde- .

cfa mcoherente con el espmtu necesario. .
Asi, el contexto de urgencia y heroismo creado parcialmente por
la interpretacién que Sencer hizo del problema y de sus habilidades
y esfuerzos para imponer dicha _concepcién, bloqued el uso de
informacién que ) iera Hevado ina respuesta pubhca més acer-
tada’ Fste 65'el precio que se paga por detennmado 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 anilisis de las técnicas de la gestién politica con una discu-
sién ética.

LA BETICA Y 1AS TECNICAS DE LA GESTION POLITICA

. En una democracia hberal el liderazgo ejercide por Mahoney y
Sencer es moralmente reprobable. Afirmar que se conoce el interés
piblico 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 mfundadas sobre el valor o el interés pablico.

.-Mas atin, dichos casos no nos inspiran mucha confianza en la gestién

pohtlca ‘Un gestor fracasa por no realizar una gestién politica correc-
ta; otro fracasa por hacerla demasiado bzen Alguien podna pensar

-que lo mejor es abandonar el tema por completo

. Sin embargo, un anallsls mas detallado nos revela una leccién
ética importante para los chrectlvos pliblicos: es s erréneo y peligroso

que los directivos lleguen a ser tan arrogantes gue no se preocupen de

\-Outr" star sus ideas sobre lo que tiene valor publico con los ciudada- .
nos y sus representantes. La arrogancia de Mahonev 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 publicos
los discutiré con detalle en el capitulo 8. Para mi propésito aquf es
suficiente observar que, desde una perspectiva €tica, 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 espiritu est4 cerrado al apren-
dizaje, ignora las opiniones de Sus oponentes, manipula sus colegas,
y_estd decidido a explotar r&da_op.ocnuma CONSEgUIr Su pro-
posito. Esto es la promocién agresiva de una opcién politica.*

En el otro extremo,.'encontramo_s‘un segundo tipo de espiritu, abier-
to al aprendizaje, Los directivos estin dispuestos a cambiar siis ohjeti-
W incluso sus valores mas profundos, como résultado del
didlogo con sus oponentes. Este tipo de gestién.politica empieza con el
respeto a las diferenciag.—_ﬁespué's de todo, incluso tus propios enemi-
20s pueden defender valores importantes ¢ disponer dé informacién
valiosa. En esta coricepcién la cuesticn consiste en ouedos-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 a gobier-
no en un proceso de acthiacién quee se demuestre incorrecto.” Tal y
como explicé Karl Deutsch: «En lenguaje sencills, tener poder signi-
fica no tener que ceder, y forzar al entorno o ala otra persona a hacer-
lo. Esta definicion estrecha del poder prioriza el dar en lugar del rec;-
bir, la habilidad de hablar en lugar de Ia de éscﬁcha_r. En cierto senti-
do, es la capacidad de }Sermitirse no aprender».* Hasta cierto punto,
éste fue el destino de Mahoney y Sencer.

Los directivos que entran en el debate politico dispuestos a apren-
der pueden conseguir educarse. Pueden incluso conseguir articular el
Propésito.o valor priblico susceptibles de recibir amplio apoyo y, ¢on-
siguientemente, convertirse en lideres eficaces: Pero se arriesgan a
sacrificar su propio interés en aras. de su liderazgo. Desde Juego,

muchas personas lo consideraran una virtud democratica va-que-la- -

- gobernabilidad democratica se basa en la realizacién de las aspira-

ciones colectivas a través de la actuaéién gubernamental, en lugar de
la imposicién de la vision particular de determinado individuo. Una

de las técnicas mas eficaces de la gestién. politica es conseguir con-

Vi
dirdn que el sentido de la gestién politica es ‘encontrar rhaneras para
legitimar su Propia.concepeién del interés piiblico.

..

- estratégica, .
o aEld,
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Probablemente, la sintesis de estas dos concepciones opuestas con-
siste ‘en reconocer simultdneamente el deber del directivo publico de
defender su propia concepcién del interés ptiblico y de aprender
de los demds.” Los directivos deben ser conscientes de que el lide-
razgo implica a veces insistir en la importancia de algiin valor igno-
rado ¢ la relevancia de alguna accién ignorada, ¥ otras veces aban-
donar la propia posicién en favor de una nueva sintesis de posicipnes
enfrentadas. Al gestionar politicamente, tno 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 v

- perseguir determinado valor priblico se encuentran probablemente

en ese didlogo; las técnicas de 1z gesuon politica déberfan cultivar

dicho potencial. - | -

-+ .Més adelante, reviso cinco técnicas de la gestidn politica que se
- estan desarrollando en la literatura profesional y académica sobre

gestién piiblica. Por «técnica», entiendo un conjunto de ide_:z_is que
operan a un nivel de abstraccién mayor que el consejo sobre lo que
uno deberfa decir o hacer cuando intenta influir en otros. Me refiero
a marcos analiticos que 1) definen el problema cential de la_gestion
politica v que. fmplicita o explicitamente ¢‘“_tab_}3¢en _}a orientacién
normativa de dichas tareas; Z)Ciesafm_____l_lgwl_c.@mmmda.camggﬁas
que permiten diagnosticar la situ@@i%mwwgor—
tantes del trabajo que se debe hacer; 3) ofrecen recomendaciones mas

0 menos explicitas sobre e6mo los directivos polfticos dehen proceder

‘para’ conseguir la legitimidad y el apoyo para sus iniciativas. Las
cinco téenicas son: la promocién empresarial, 1a gestién del desarro-

' llo de la politica, la negociacion, la deliberacién publica, el aprendi-

zaj i i ' - ing pitblico y 1a comunicacién
zaje -social y eI_ hdera_l%go., ¥ elrmaII*ken gp ¥ 7 _

Al presentar estos ¢onceptos como respuestas a la pregunta de
cémo los directivos priblicos deben adentrarse en el entorno politico

~aparecen tres. problemas. Primero; o todos estos conceptos fueron
- desarrollados para respondér a los retos que plantea especificamente fa

gestion politica. En algunos casos sf: la promocién empresarial, la ges-

 tién del deszrrollo de 1a poli{ica,-y la deliberacién piblica y el aprendi-
~ zaje social. En otros, como la negociacién y el marketing ,p'abli_cp, no:

Sin embargo, los incluyo porque parecen tener cosas importantes que

‘decir scbre ¢6mo los directivos publicos pueden movilizar el apoyo
~ para sus iniciativas. Segundo, no todas estds ideas han sido desarrpll_a7
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das con el propésito de guiar a los directivos priblicos en sus esfuerzos
de la gestién politica. Esto produce inévitablemente cierto desequiki-
brio en su presentacién. Tercero, al sintetizar los conceptos, hago un
tratamiento algo superficial y elemental de algunas ideas.

A pesar de dichas dificuitades, considere importante tratar con-

Jjuntamente las diferentes ideas para que asi podam_ps observar como
se trata de respuestas diferentes y plausiblemente ttiles a la cuestion
sobre cémo se puede ejercer la funcién de la gestién politica. Esto, a
su vez, puede acelerar el desarrollo de cada una d¢ las ideas y su sin-
tesis en una concepcién coherente de esta funcién dire_ctiva.-“‘

@ PROMOCION EMPRENDEDORA™

Probablerﬁente, el enfoque mis desarrollade especificamente para la
gestién politica pedria ser lamado la promocién o el impulso empren-
dedor*® Esta aproximacion se centra en lo que el directivo piiblico nece-
sita hacer para maximizar la probabilidad de que su opcién sea adop-
W. Mahoney promueve el rechazo del proyecto de Park
Plaza. De manera similar, Sencer es un encendido defensor del com-
promiso del gobierno de EEUU a vzi_cunar la poblacién ante el virus,

El supuesta implicito en la promocién emprendedora consiste en
que a través de la gestién politica el directivo debe reunir una coali-
cién sulicientemente poderosa para asegurar que st propuesta sea
apoyada por el gobierno. Con esta finalidad, Ia habilidad esencial en
el diagnéstico consiste en identificar quién puede o debe jugar un
papel en la toma de la decisién. La habilidad tactica basica consiste
en encontrar maneras de movilizar €l apoyo y neutralizar la oposi-
cien para las opciones especificas que los directivos quieren tomar.®

Primer diagndstico: ¢quién estard implicado? _ o

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 entripreneurial advacacy se ha traducido como «promocion empren-
dedoran. Y el actor que desarroila tal técnica (entreprensurial advocate} se denomina-
ra emprendedor, promoter o impulsor dé politicas, segiin el contexto. (N. del ¢.). -
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determinar qué apoyos formales o técitos son necesarios para lanzar la
campafia nacional de vacunacién. En nuestro complejo sistema politi-
co este primer paso es sorprendentemente dificil. Ef grupo de actores no
est4 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 piblicos no pueden determinar exactamente quién esta-
rd implicado, sélo pueden sefialar 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.” E] pri-
mero analiza la estructura y los procesos formales de toma de deci-
sién para determinar qué actores pueden aprobar determinada ini-
ciativa. El segundo examina el contenido sustantivo del terna y la
manera en que serd presentado para determijnar 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, v 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 Seciales determinara si el proyecto Park
Plaza se aprueba ¥ si se autoriza a los promotores privados a iniciar
un proceso de urba_nizacién beneficioso para ellos. De manera simi-
lar, Sencer dispone de recursos e infliencia informal sobre una red
piiblico-privada de preductores de vacunas, médicos y clinicas puabli-
cas que pueden llevar a cabo gran parte de la vacunacién de la pobla-
¢ién estadounidense contra el peligro de 1a epidermia. o

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 piiede muy
bien-ser revocada -por-alguno de sus “superiores. La decisién de
Mahoney de rechazar el proyecto Park Plaza puede ser revocada por
el gobernador o el parlamento estatal. La decisién de Sencer de vacu-
nar toda Ja 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 gestién 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 aue les invisten de nader en definitiva na 1n
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‘Poseen: el poder para actuar sélo se les concede bajo determinadas
condiciones.? Se les pueden revocar los poderes y descalificar sus
acciones sj sus superiores piensan que }_ian obrado incorrectarnente.
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 mas prudentes y responsables intentan basar sus deci-
- siones en otras fuentes de apoyo y legitimidad; mas alld de su poder
formal. o ' :
Dado que la constitucién norteamericana divide el poder del
Estado, un directivo ptblico puede conseguir apoyo y legitimidad a
© través de diferentes vias.* A 'menudo, el lugar mas obvie para conse-
guir la autorizacién es simplemenite la ciispide de la cadena burocra-
tica de mando. Asf, es légico que Mahoney piense en obtener ef apoyo
del gobernador Sargent; ¥ 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 jerrquica
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

_quie deriva del conocimiento técnico y legal del buréerata. s Mahoney
Yy su equipo déciden_ resistirse al Park Plaza porgue el plan parece téc-
nicamente. érréneo y legalmente cuestionable. Seﬁ_cer ¥ su equipo
deciden movilizar al pais contra la amenaza de gripe ya que su cono-

- cimiento experto les alerta de] peligro, _ o .

A medida que la decisién é-lcanza 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 és,' obviamén_tc,’_que las democracias unen la legitimidad qué

procede del apoyo pfzblicb,_a Ia legitimidad que procede del cuinpli-~ -

miento de la ley basado en ] conocimiento experto. Afiadir legitimi-
.dad politicaa la legitimidad técnica y legal es importante en términos
NOrmativos para asegurar a los directivos y a los ciudadanos que los

" préctica, también es importante para los directivos, que a menudo
necesitan construir plataformas politicas ¥.desarrollar habilidades
como directivos politicos, ejercer influencia sobre las personas cuyo
apoyo ne'cé_sitan_ para conseguir sus objetivos operativos.

Asf pues, probablemente, Mahoney intentars que su rechazo a
plan Park Plaza seq autorizado por el gobernador, sabiendo que si no

aa

~ influencia.
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lo consigue, puede ser cesado. Sencer intentars conseguir la autori-
zacién del vi'ceministro de Sanidad; del ministro y, finalmente, del
presidente, no sélo porque formalmente necesita su aprobacién para
prosegﬁir el trémite burocratico a la escala ¥ con la urgencia necesa-
rias, sino también Porque su posicién politica, acceso 5 los medios y
conexiones politicas pueden ayudar a movilizar los esfuerzos priva-
dos que Sencer necesita para llevar a buen puerto su empresa,

~ Los directivos piblicos pueden encontrar en &l legislativo otra

fuente de apoyo y legitimidad.” A veces, esto conlleva conseguir del -

legislativo estatutos especificos que autoricen u obliguen a los direc-
tivos a emprender fas acciones que desean ejecutar. Otras veces sSupo-
ne ganar Ja aquiescencia de las comisiones ‘parlamentarias en una

decisién que los directivos estan 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

"~ Si Mahoney, por ‘ejemplo, desea resistirse al proyecto del Park
Plaza ta] y"conio ha sido- concebido, debe evitar que el Parlamento
apruebe la enmienda que le-quitarfa el poder de revisar-los planes de
reurbaniﬁ:acién_ de Boston. Una vez fue suficiente, pero ahora no
puede confiar que el gobernador haga frente a otra oposicidn pibli-
ca y use el dé%echo de veto otra vez, Sencer, por su parte, puede optar

. por dirigirse directamente a los comités parlamentarios que le son

propicios y proponerles un 'prdgrama.c_ié vacunacién nacional. O, si
sus superiores politicos en el ejecutivo se muestran dubita-tivos,
puede; de manera implicita, amenazarles con que el Congreso puede
tomar la iniciativa y actuar de manera unilateral si el ejecutive no
:—.i_ctfra por su cuenta, que es, de hecho, Io que hizo en su informe.

- Ladltima 'i}fa,_ ‘menos utjlizada pero a- pesar de ello importante,

© supone recurrir a los tribunales.™ A menudo, los tribunales intervie-

nen inesperadamente en decisiones politicas: ciudadanos insatisfe-
on la accién que se ha tomado, demandan al gobjerno; el ges-

~ tor pablico trata de defender su accién intentando ganar la demanda

en el tribunal, y asf validar Ia 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 querfan llevar a cabo. Es como si

' enfraran en una conspiracion con sus clientes y los tribunales para
. obtener algo m4s de lo que el legisiativo 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
simultanemente 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. o
Desde la perspectiva de un_impulsor de politicas, la importancia
de estos diferentes «canales de accién» radica en que cada camino
Wcio’n 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-
g‘u_rgr la adopcién de esa politica,™ La eleccién del canal a utilizar se
convxerte en una decisién tictica de importancia capital que debe de
tomar el emnpresario.

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 aguellos que estdn interesados en
el resultado de dicha decisién. En la medida en que el gobiemo estd
razonablemente bien organizado, las personas con intereses sustancia-
les en un drea, serdn incluidos en las esiructuras y los procesos fonna—
les de deliberacién o se habran convertido ellos mismos en integrantes
de 1a «red tematica» informal que sigue la politica gubernamental.”

Sin embargo, analizando el tema y preguntindose por los intereses
que podrian verse afectados por una potencial résolucién del tema, los
directivos pueden identificar algunos actores que no disponen actual-
mente de una posmlon 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;ia-d-iscusmn_, a-pesarde -

que actualmente estan mal posicionados para hacerlo.”
Desde luego, Ia mayorla de las decisiones politicas mas 1mportan-

tes producen multlples consecuencias, afectando potencialmente a

muchos actores. La decisién sobre el Park Plaza, por ejemplo, afecta

a los contribuyentés de la ciudad de Boston, a los t'rabajadores del

sector de la constmccxon al con}unto de bancos £ inversores que
invigrten en el proyecto a.los futuros planes de los negocios que hoy
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ocupan la zona del proyecto Park Plaza, v, si Mahoney se sale con
la suya, incluso a la oferta de pornografia dura en la ciudad. Obvia-
mente, grupos muy diferentes se 1nteresan por los distintos aspectos
de la decisi6n.

La mayoria 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, inche-
yendo las de Boston, un efecto gue 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 estdn vinculados con intereses clave de actores potencia-
ies. 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 ¥ consume mucho tiempo. Sin
embarfro dichos esfuerzos no serdn inttiles incluso st 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-

clacién del gestor del grado de implicacién de los actores que ya han
sido identificados en el proceso v cuil es la posicién que probable-
mente adopta.ran Y también puede permitir jdentificar algunas de
las caracteristicas basicas de 1a eleccion que se pueden enfatizar o
aprovechar para persuadir o negociar con otros actores

Segmzd’o diagno’stico: valorar la postura de los actores

- Cuando el emprendedor va ha identificado a los actores 1mphca-
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 as{
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 si vez, del conocimiento que tenga de la

etz en qué el tema les serd planteado a los actores.
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* Los actores politicos raramente se orientan hacia todos los aspectos
sustantivos y procedimentales de un asunto. Simplemente hay dema-
siados aspectos. Ademds, la mayorfa dé ellos son irrelevantes para
determinados individuos. Consiguientemente, determinados actores
verdn la eleccién a tomar a través de un dngulo determinado. En este
sentido, los termas aparecen con una deterrmnada «cara» ante los
actores.”

Lo que es cierto para los mdiwduos también’ lo es para el conjun-
to de actores y para la manera en que el tema se presenta y discute en
foros pblicos. De todos los posibles ternas que una decisién puede
abarcar, s6lo unos cuantos serédn analizados por todos o la mayoria
de los actores, y atin menos se discutiran piblicamente. Estos s€ con-
vertiran en la «faz publica del temas.

Tanto la cara piblica 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

e]empfo 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 priblica 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
construccién de una’ autopista. El contexto transforma el tema:
una cuestién menor sobre si el Park Plaza supone un uso’ apropia-

_ do de'la autoridad publica, se convierte en una cuestién poht:ca de
mayor calibré sobre si el gobierno de Sargent se muestra en contra
o a favor del desarrollo econémico y de los trabajadores de la
constriccion.

Estas claves ayudan al emprendedor a intuir las posibles posi-
ciones de los actores. Los directivos pueden loglcamente ir mds alld
y realizar anlisis detallados de todos los actores potencmles por
ejemplo, sus posiciones en las organizaciones qtie representan su
historia, las ¢ ferencias glie han dado sobre el tema en cuestion u
otros r‘elac:onados sus posxcmnamlentos ideolégicos. Pero a menu-
do no se dispone del tiempo suficiente o de datos accesibles. para
elaborar dl&gﬂOSthOS detallados. Los dlrecuvos entonces, se veran
obligados a reducir el alcance del analisis a la revisién de la histo-

ria del tema o a intuir ]os intereses de los actores y su posible per-
cepcion del tema.

_.da a un terma, més personas pa
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Primera tdctica: elegir las vias para la decision

Las tacticas del emprende'dor 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 camblos en la
situacién politica actual. :

. La existencia de rutas alternativas para tomar decisiones otorga al
emprendedor la oportunidad de escoger.su.tictica, En cualquier cir-
cunstancia, algunas rutas Serdn mas favorables para la_ causa del
ernprendedor que otras. Algunas alinearan a los actores pamdanos
de 1a posicién del emprendedor, otras a}os ‘oponentes. Algunas rutas
habran sido engrasadas por relac1ones pasadas otras estaran oxi-
dadas por desuso. Obviamente, si todo 51gue lgual elﬂt;mprendedor
debers escoger aquellas rutas de actuacion que sean mas favorables
a su causa y mas convenientes para ser implementadas. _

Desgrac:ladamente no todo va a seguir igual. Las diferentes Futas
para tomar una decisién pueden variar segun 1a habilidad de producir
un mandato durable y sélido. Distintos procesos de deliberacion serdn
percibidos de manera diferente por los actores afectados por la deci-
sién, pudiendo parecer més o menos fragiles. Por ejemplo, una ley que _

sido ampliamente debatida, es percibida de manera muy diferente

TETTS

a una decisién que toma un comité ad hoc creado temporalmente por

¢l ejecutivo para decidir sobre una cuestién. Al emprendedor le puede

interesar tomar una cammo de actuacién mds escabroso, si con ello
con51gue un mandato mas sélido .y duradero para esa acc1on _

Los emprenciedores también pueden alterar los procesos de deci-
sién a través de acciones que amplien o reduzcan el grupo de actores,
o que. amphen o reduzcan ¢l tiempo dlspomble para consxderar el
tema.” Los mstrumentos mAs ‘cOMuNes para consegmr estos objen—
vos son la gestién del grado de transpa.rencm con ¢l que se conSIdera
un tema y la creacién de un mavor o menor clima de crisis en torno
al tema. En general, cuanto mayor es la cobertura mediatica que se
icipardn. Cnanto mayor sea. el clima
de crisis generado, el tiempo para la deliberacién serd menor. Asi
pues, las crisis secretas generaran posiblemente las decisiones menos
transparentes; los temas ampliamente difundidos por los medlos que
no han adquirido la proporcién de una crisis probablemente serdn _'
los més ampliamente discutidos. :

La decisién sobre qué tipo dgm‘oceso es mAs v entajoso para eI

’ 3 3 1 armbhins
emprendedor es compleja. Debe predécir de qué manera los cambios,

[
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en el proceso de decisién afectardn la identidad de los actores y cémo
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 ast como
la cancelacién de su puesta en préctica.

En el caso de Mahoney, parece adecuado segulr 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 apoyo del gobernador se desvanece,

parece que serfa més conveniente S€°’U1t" un proceso mas part1c1pat1~ )

vo. A lo mejor deberia haber creado una comisién consultiva de
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 hos 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 €5 sélo asegu-
rar una determinada decisién, sino también establecer un contexto
maés amplio en el cual otras opciones se pueden escoger ¢ iniciar un
proceso de movilizacidn 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 cual es la mejor formulacion de un tema se convier-
te en una decisién, tactica importante para los emprendedores, por-
que l'a manera en qué se formula un' tema puede decidir el foro que

dedor se fac111ta si este formula los temas de manera que ‘aumenten

la probabzhdad de qtie 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 Ia capacidad de los dlrectwos
para formular temas en el debate piblico. A menudo, aunque no
siempre, la gente sabe cuiles son las caracteristicas genuinamente

importantes de una decisién, y por tanto, no aceptaran camblosr 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 4drea en la que las
luchas con la prensa pueden ser importantes.® Los impulsores de un
deferminado tema intentan moldearlo para obtener wnia vehtaj ja tdcti-
ca. Los periodistas también buscan moldear un tema desde un deter-
minado «4ngulo». Pero el dnguld del periodista mezcla la exdctitud

cont ut juicio sobre &l interés publico intrinseco. Si los empresarios’

puedén reconciliar su formulacién con el dngulo del’ periodista, ten-
dran més oportunidades de .éxito. Muy a menudo, sin embargo, la
prensa da al tema una perspectiva diferente. Generalmente lo simpli-
fican.* Se centran en algunas dimnensiones que atraerdn la atencién,
porque son emotivas o estdn vinculadas a valores importantes o
conectadas con algiin otro tema polémico del momento. Desde el

punto de vista de los responsables piiblicos, esta practica representa.

una distorsién tan profunda como sus propics 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
sélo 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. Pon_:os residentes se veran obligados a mudarse, v parece -

que el entorno mejorard. Ademads, el proyecto no requiere ninguna
inversién pablica.. Mahoney s6lo puede argumentar que se utiliza
incorrectamente el poder sobre el dominio ptblico. En consecuencia,
el gobernador pide que el plan sea legal. Pero Ia 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 ptblico 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 1mporta 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.

Iercera tdctica: esperar el mowento favorable

Las tacticas exploradas hasta aqui —la eleccién del caming para
la toma de decisiones y Ia 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 enipresarios pueden
esperar sin actuay, entonces. pueden utilizar otras ticticas.

Una tictica importante disponible para los emipresarios es sim-
pier?zE‘th’E"esp"’E’ré?é[ momento adecuado para considerar el tema. El
entorno politico autorizador cambia constantemente, Un tema pohu-
co puede verse influido por su propio desarrollo y también por otras

‘cuestiones y acontecimientos del entorno. Dichos cambios pueden
meéjorar o empeorar las posibilidades para la consecucién de la causa
del emprendedor. Los empr nd\.dorea expertos ebpera—i que surjan
oportunidades para pasar a la accién,”

"Estas observac;ones también nos ayudan a entender por qué Sericer
tiene mas éxito que Mahoney en la consecucién del apoyo para su
curso preferido dé accién. En el caso de Mahoney, el momento de deci-
dir sobre Park Plaza es cada vez menos propicio.-A medida g que la deci-
sién sobre la construccién de la carretera se avecina, el entorno politi-
"o se vuelve menos favorable para Mahioney. Seguramente; se encon-
traba en una mejor posxcxén 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, Ja dimensién temporal es favorable, en parte porque
Cooper se encuentra de vacaciones y, en parte, porque Ford vy sus ase-

__.sores pueden estar buscando una _oportunidad para que el. preSJdente o

ejerza su liderazgo competente y decidido y elimine su imagen ptiblica
como inepto. En este contexto, el informe de Sencer descrlblendo la
necesidad de una acci6n hercica es muy persuaswo

Cabe destacar que la idea de que unc debe esperar la aparicién de

una oportunidad para intervenir cambia la orientacién sobre la ges-

1i6n, ya que reconoce la falia de control que el directivo tiene sobre
determmados temas politicos. Tener

una agenda fija puede sér con-

estan suficienternente maduros.”

Las técnicas de la gestion politica 229

traproducente, si lieva a disefiar un plan concreto para alcanzar un
_objetivo particular de la agenda. Dicho esfuerzo puede hacer que
un directivo dedlque mucho t1empo traba_}ando en temas que afn no

Una estrategia muy diferente consiste en que el directivo mantenga
en mente muchos temas que son dignos de su consideracién, déjando

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 direccion adquiere un cardcter oportunista e improvisado enlugar de
planificado.’Y las habilidades gerenciales mas importantes son el diag-
néstico y el seguimiento en lugar de la planificacién y el control.

“Cabe sefialar que este tipo de gesti6n funciona mejor cuando uno
ocupa una posicién- en la que se pueden discutir muchoes temas,
- Entonces, los temas se pueden detectar en el actoy agruparse,” de tal
modo que cada decisién apoye la siguiente. Asi, a menudo es més
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: canbiar el escenario

" Desde luego, la at:epté_c_ién del oportunismo puede dar excesiva
importancia a los directivos presuntuosos a expensas de los més cal-
mados y constantes que ti_énen propésitos a 1argo_ plazo y que traba-
jan duramente durante largo tiempo.™ Si los emprendedores estdn
preparados para jugar a large plazo, y ser activos y oportunistas, pue-
den hacer muchas cosas para cambiar el entorno politico en ¢] 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 persuadlendoios del acu:rto  del punto de
vista del directivo o bien 1mphcandolos en nuevas relaciones gue les
hagan cambiar de opinién y aceptar la del directivo. Algunas veces,
los directivos son capaces de sustituir. a sus openentes por partida-
rios. Alternativamente, los emprendedores pueden a veces cambiar el
foro en el cual se considera el tema, o incluso construir nuevos meca-
nismios para debatir el'tema. La creacién de nuevos comités legislati-

vos, comisiones o grupos especiales puede ser una herramienta ttil
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para los emprendedores con el fin de dar al tema un _natgmlento mas
favorable al que recibirian-a través de los- _procesos existentes.”

- En términos sustantivos,.si uno estd preparado para seguir en el
“temna-a largo plazo; puede.cambiarsu formulacién o el conocimiento
- convencional sobre 1a mejor manera de dar respuesta a \na 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 ejeriplo, la creacién de los Informes Unificados sobre la
Violentia callejera tendieron a focalizar la atencién priblica en el cri-
- ‘men callejero en lugar de en los delitos;”* Ia esponsorizacion de una
éncuesta regular para determinar cudntas personas.bambrientas hay
~en América afecté inevitablemente la-politica agricola y social.”

Los emprendedores también pueden esponsorizar evaluaciones de
programa o investigacién bésica que cambien la percepcién social sobre
la eﬁcacm de determinadas polmcas publicas. La investigacién acumu-
lada acerca del éxito de Ia reinsercién, cambi6 gradualmente la concep-
ci6én piblica sobre los objetivos del encarcelamiento.” La investigacitn
acumulada sobre la educacién preescolar también alterd la perspectiva
piiblica del programa Head Start en beneficio de sus defensores.”

Por dltimo, 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 Hegar a un acuerdo sostenible basado en com-

pensaciones, y mayor credibilidad personal para utilizar en la defensa
del tema. Esta aproximacién parece funcionar tanto en el sector priva-
do como en el pubhco De hecho, segiin John Kotter, uno de los princi-
pales recursos que los dxrectlvos privados aportan a su trabajo es Ia red

Tacumulada de contactos, coONOCImIENnto ¥ ‘tredibilidad “personal:™ Este” "

recurso parece ser el que explica mejor las diferencias en la consecucién
de resultados, mis 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 gestién politica, €l
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analisis detallado del concepto y de las ticticas recomendadas plantea
rcuestiones 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
propésitos. Y esto parece incorrecto en una sociedad democratica.
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 maceptables

1a indiferencia sobre la sostenibilidad a largo plazo de las decisiones

-tomnadas y la indiferencia hacia la veracidad sustantiva sobré 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, Jas ticticas recomendadas carecen del espiritu que uno
guerria encontrar en la elaboracién de politicas en una democrac cia,
ya que estimulan a los directivos a defender sus propias convicciones
sin considerar las de los otros. De hechorles estimula a actuar de tal
manera que reducen la infliuencia potencial de €5as otras | perspectwas

¥ sus propias. opor’tumdades de- aprender o T T

B e e

@ (GESTIONAR EL DESARROLLG DE LA POLITICA

Estas criticas lievaron a desarrollar una aproximacion alternativa

a la gestién po]itit_:é: la_gestién del desarrollo de la politica.” Este §

enfoque se distingue del impulsor de politicas por una caracteristica
crucial. Los directivos que opéran como impulsores tienen un mode-
lo en mente; su deseo es que se adopte su opcién politica. Por contra,
los 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 legitlrmdad poder y coherenc1a a la decisién finalmente
tomada; T T T .

Las técnicas de gestion de la politica* se utilizan en dos contextos

— e

bastante dlferentes En un primer contexto, los directivos, preccupa- ¢,

e el
dos-por llegar auna-sola’ dec151or1 pohnca 1mgortante Jmphcan a per—

* El autor utlhza doe. tenmnﬁqg‘gpuv parec:dos para_ reFer;rSe a dos COTCEPIOS ( chfe-

rentés: policy mariagenient que 2quf hemos traducido como «gestion de ia pnlmca» ¥
' polifical marzag,emenr cuyo significade es «gestiGnpoliticas’ (N del’ I) B
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sonas fuera de sus oreanizaciones, 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 stis cole-
gas y superiores. Sencer, por ejemnplo, podia concebir su reto como Ia
organizacién de un proceso de deliberacion eficaz que afectara a todo
el gobierno, incluyendo el Congreso, expertos externos ¥ ciudadanos,
para llegar a una decisién ampliamente debatida y considerada sobre
la respuesta nacional mas adecuada a la amenaza de Ia gripe.®

En un segundo contexto, 1a gestién de 1a politica consiste en el

“disefio, desarrollo y gestion de un proceso continuo de decision poli- -

tica para tratar eficazmente un amplio espectro de decisiones que so

deben tomar dentro del ambito de responsabilidad y autoridad del

- directivo. Asf, por ejemplo, el consejo de -politica interior del presi-
* dente Ford representa una estructura diseniada para decidir ordena-
~damente cientos de cuestiones importantes que el presidente debe

- tratar, y no sélo la decisién sobre la gripe.fi _ R - '

. - Aungue estos contextos para la gestién 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 necesanias para legar 2 decisiones

_ «bien tomadas». Para mi, las decisiones bien tomadas son aquellas en

que los directivos trabajan con personas fuera del 4mbito de su auto- .

ridad; es por esta razén que-me ocupo del disefio de sisternas 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 diagnéstico: ingredientes para la toma
de decisiones dé calidad :

Ya que la gestién de poljticas se centra en la toma de decisiones de

-.calidad, la primera-etapa del diagnésticoes |l idéntificacién de os

-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 lamedida en quie emerge de un amplio proceso de consulta en V\v%ﬁ)
el cual todas las partes interesadas han tenido la oportunidad de ser PW -

consultadas, y se cumplen todas las normas formales que gobiernan ef |

el
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roceso de toma de decisiones.® Una decisién adquiere legitimidad
Smms posible aportar en el proceso de ela- -
boracién de las politicas t‘odE;Ios._hechos relevantes disponibles, dis-
puestos en un marco analftico que presenta de manera precisa los
valores en juego de la decision, 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.®

Las técnicas de la gestion politica

Primera tdctica: amplio proceso de consulta

- Dados estos objetivos, para investir una eIecc;lon con 1a.1e91‘ttm.ldad
de proceso y sustantiva, un directivo debe Hevar g cabo un procesa de
amplia consulta, implicando a responsables prblicos en varias posi-

-ciones v, a memudo, incluso a meros ciudadanos. El fundamento de

esta recomendacidn es que la consulta nutre el progeso de elabora-
cién de politicas con difere: ipos de legitimidad dos por
los diferentes directivos ptiblicos y ciudadanos consultados.

Por ejemplo, para otorga; legitimidad politi_'ca_'a una decisién, se
debe incluir a responsables que hayan sido elegidos: es decil; a jefes
electos del éjecutivo, legisladores y, en menor medida, directivos de
confianza politica. As, el apoyo que el gobernador otorga inicialmente
a Mahoney, le asegura que su decisidn dc_:_ rechazar el proyecto Park
Plaza goza del apoyo politico y técnico necesario, y-esa confianza le da
4Animo para continuar resistiéndose. Més tarde, la erosién del apoyo del

-gobernador le sittia en un atolladero, al intentar resistirse a una deci-

sién politicamente popular con sélo la ley en la mano, que puede ser

. modificada, y 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 I'a_gripe_ aumentaria inconmens'mblemcn.-
te si fuera apoyada por el presidente y no sélo por los expertos del CDC.

Los directives pueden aumentar la legitimidad politica de una

~decisidn invitando alos ciuvdadanos a participar en el proceso de con-

sulta. Mahoney podia habér 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 1eg,itimidaid’j
legai si se consulta a los gabinetes juridicos de los departamentos o
del .departamento de Justicia, o los mismos tribunaleés. Mahoney

~ . podia haber pedido un.informe sobre la -_Iegaiid_ad del provecto de
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Park Plaza al jefe del gabinete Jundlco del gobernador, o al ministro
de Justicia. 7

Los directivos pueden conseguir la legitimidad sustantiva para un
proceso de decisién 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 tante 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 dec151ones que
estdn 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 A fmalmente um
compromiso en lugat de Iz isfactorta. De hecho, a
menudo el proceso llega a un punto muerto 6 sé prolonga indefini-
damente.” Basicamente, s6lo existen dos maneras para que un pro-
ceso de consulta llegue a su conclusién. Q bien una autoridad supe-
rior resuelve el debate o se impone una fecha hrmte A menudo las
dos son necesarias pacd forzar una decisién.

El corolario evidente es que si alguna de estas dos condlczones 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 nose ha podldo encontrar una squcmn o si no existe mnguna cri-
. sis que fuerce una resolucmn, puede ser d1ﬁc11 _para cuaiqmer actor

varlir i

eouxu\_AOu ma

organizar-un-proceso-que-llegue-a un fin.~ -De -hecho, -esta- situacién . - -

ocurre més a menudo de lo que fos cmdadanos desearfan™

Tercera tictica: usar las comiisiones

Algunos directivos a veces intentan resolver esta situacién crean-
do una comisién especial. Segin Nancy Altman Lupuy, el presidente
Reagan utilizd este mecanismo para resclver temas tan dificiles como
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la financiacién del sistema de la seguridad social o el desphege del

misil MX.* En ambos casos, encargs a una comisién la resolucién de
un probiema especifico que habfa adquirido cardcter de urgencia. La
comisién generalmente inclufa responsables que ocupan una posi-
cién prominente en el debate y 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
negociacién para responsables que anteriormente habian estado en
desacuerdo. En otros casos, el presidente Reagan utilizé las comisio-
nes para fines mds familiares e incluso cinicos: para aparcar un tema
dificil, argumentando la necesidad de estudiarlo hasta que la presmn
pohtlca 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 estdndares se conocen
bien. El anilisis deberia ofrecer una definicién precisa del problema,
informacion factual sobre su dimensién y caricter, y un razonamien-

“to preciso sobre las consecuencias de la eleccién.® Estos estindares

aconsejan el uso de las eiencias sociales v del analisis de politicas en
“el proceso de decisién. Pero la’ realidad es qUE Se ha demostrado que

resulta bastante dificil cumphr con estés expecta 1vas en los procesos
reales de decisién.® = ' S

Los analistas de politicas a menudo se 01v1dan de las cuesnones

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.” Consiguiéntemente, gran parte del andlisis de palfticas se consi-
dera frrelevante. De manera similar, el analisis de politicas tiende a
. centrarse.en-las alternativas-mas dificiles, e 1ncluso a veces inviables,
' para‘que sean addptadas e xmp]ementadas por el goblemo * Aunque
estas cualidades tienen la virtud de agudizar la mente vy la i imagina-
cién de los poh‘ucos y los responsables publicos que }mpiementan las
politicas, conmbuyen a Ia percepcmn de que el anahsls de polmcas
es m‘eievante o .

-Asi, por ejemplo Ia evaluacmn sustantiva que Mahoney hace del
proyecto. del Park Plaza cons;deranamo un plan que no genera sufi-
ciente valor piiblico como para justificar el uso del poder sobre el
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dominio piblico es sospechoso a los ojos de los’ politicos, y no sim-
plemente porque estén m4s interesados en conségujr- votbs-que en
_generar valor piiblice. Los politicos no pueden ignorar que Ia mayoria
de la gente, particularmente las personas mas afectadas por el proyec-
to, creen que el proyecto es valioso.. Ademds, se dan cuenta rdpida-

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 sustentay Su argumen-
o mo 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

L
T

cision,’s . : : :
d' D:_:ha Incertidumbre crea up problema para la relacién entre
ir o T T T e S o
C pc] IVOs ¥y cientfficos sociales % Los directivos preferirian no jugar
o iblicos. B .
n ‘ot'.;s rzcursosw piiblicos. Esta es 1a razén por la cual contratan a
analis politi - i : '
g el politicas, para que les digan de forma més precisa cudles
jp It S€r-las consecuerniciag de varias alternativas, Mas aun, esto es
O que a2 menudo Jog cientificos g rede :

ficos alcanzados con mucho esfuerzo.
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En principio, entonces, ambas partes pueden estar de acuerdo en que

- Ia elaboracién de politicas debe basarse er las ciencias sociales.
Sin embargo, los cientificos sociales generalmente no pueden eli-
- minar la incertidumbre. Nunca parece haber ‘suficie_nj'te evidencia
.empirica que les permita predeé_ir las con_secilen_cias relevantes de las
opciones politicas'con cierto grado-de certeza. El resultado es que los
directivos se sienten traicionados por los cientificos. Y.Io sienten méas
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 rresponsables a los politicos porque a menu-

do actitan’con informacion 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 di£érente_s posibilidades, ponde-
radas por Ia probabilidad de que sucedan. Esta es la légica utilizada
para valorar Ia actuacién de Sencer respecto de la amenaza de Ja epi-
demia. - - . : S

Pero esta l6gica es compleja v poco familiar. Parece que los ciu-
dadanos, inclusc los (decisores y los cientfficos sociales, no puedan

.aceptar Ia idea de que una buena decision puede tevar a malos Testl-
- tados. Tampoco pueden acostumbrarse ala idea de que la mejor deci-
' Sﬁt_ante.Ia:inccﬁidumbygl_fnufica puede ser mejor que la disefiada

. Para gestionar el problema tal y como ocurrié. Nadie, ni directivos, ni
_cientificos sociales, ni ciuidadanos, pueden déjaF de desear emimar

cualquier incertidumbre. Se sicnten frustrados ante la necesidad de
‘compremeterse én determinadas acciones no Sptimas con féléﬁtiﬁ 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 errdneas. Encontrar una manera para tornar
buenas decisiones gue. sin embargo, produzca malos resultados que
sean aceptables para el entorno poltico continfia siendo un reto para
aquellos.que desean disefiar procesos-de gestién 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 tinica decisién politica fuera de los margenes de la

-~ organizacidn del directivo. De hecho, dichas situaciones abundan en
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el sector puablico. Tanto Mahoney como Sencer se enfrentan a pro-
blemas de este tipo en los casos discutidos en este capitulo.

Pero los directivos del sector piblico también deben tomar deci-
siones en otfros 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.. Ademas, debe decidir sobre los nombra-
mientos de los miembros de los consejos de urbanismo locales y ave-
riguar si es mejor contratar a su propie equipo o confiar en censul-
tores externos el éptimo uso de sus recursos. Debe también intentar
penisar c6mo puede imponer en las operaciones del DCA su interés en
la promocién de la vivienda piblica.

Para tomar estas decisiones intraorganizativas, los directivos
inténtan establecer sistemas internos de toma de decisiéri.” 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 est4n tratando los mandos intermedios; y al
formar equipos de asesores y planificadores para identificar los

. teras que la organizacién deberia tratar y para mejorar la calidad de
la informacién disponible. !

ia IMIomacion

in pmbarcn muchos directivos tratan

RSPOIINC, 2L AUl g,y AR

de ir mas alla de esta aproximacién informal y desarrollan un enfo-
qﬁg sistematico para la toma de decisiones. Estos sistemas general-
mente se denominan sistemas de planificacién estratégica, de apoyo
a la decision o de gestion de polificas.™

Primera tactica: utilizar el proceso presupuestario

En muchas organizaciones piblicas, los directivos confian en la

presupuestacion como el prncipal 11§ _ SOlamente pata- -

asignar recursos sino también para proveer un marco en el cual todas

_las decisiones_importantes: para una organizacion deben analizarse.

sisternaticamente,” Este enfoque llegé a su punto algido {cenit) en n la
época en que la planificacién y presupuestacién por programas, el
presupuesto en base cero, y la gestién por objetivos, se convirtieron en
los sistemas de gestion clave para las agencias del gobierno federal.'™

Gradualmente; sin embargo, se fue haciendo evidente que dichos
sistemnas 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 :

_equi
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a que dichos sistemas forzaban a los directivos a revisar sistemética-
mente todos los aspectos-de las operacicones 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 v la administracién para la seguridad
en las autopistas nacionales, por ejemplo, descubrieron que necesita-
ban sisternas especiales para supervisar el cumplimiento de sus regu-
laciones, en las cuales no empleaban direro pero si la autoridad
del Estado.’ Los directivos piiblicos necesitaban sistemas de planifi-
cacién estratégica que estuvieran en cierta medida separades de
las' demandas sistematicas de planificacién, gestién y control finan-
cieros. :

Segunda tdctica: p_Iaﬁiﬁcacién centralizada,
adhocracia y defensa muiltiple

" Roger Porter propone tres maneras d_ ferentes c}e organizar un sis-
tema de gestién de politicas.'® El primer enfoque lo denomina «ges-
tién_centralizada».'” En dicho sistema el maximo directivo politico
no es solo el cliente del sistema sino el principal decisor.* Un arnplio
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 préctica de dichas decisiones. Dicho
sistema estd cgntralizadoj en la medida en que esta diseftado para
maximizar la influencia y el control del méximo directivo politico.

Porter caracteriza el sesundo enfoque como la «adhocracia».® En
egtmf/mglmﬁw&ﬂaquan
peciales d baj puestos por los individuos méas
capam a 65 para tratar el termna. A rnenudo no existe un mecanismo
formal para asegurar la cahdad de la informacién o para supervisar
el proceso de puesta en pracnca

Al tercer. enfoque lo denomma «défensa mult;ple» 10 En este enfo-
que- ei trabajo bésico del equipo lo realizan los directivos de linea
cuyas responsabilidades se ven afectadas por la decisién bajo ‘consi-
deracién. El equipo nuclear estd en un segundo planoy juega el papel
de «broker honesto» en lugar de decidir o controlar la calidad de la
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decisi6n, para asegurar que se toman en cuenta todas las perspecti-
vas y que el tema est4 listo para tomar una decision.'
Aunque Porter déscribe las ventajas e inconvenientes de cada uno
de los -enfoques, parece preferir la- defensa miiltiple. Dicho enfoque
' “tiene suficientes cualidades «sistémicas» para asegurar que identifica-
rd adecuadamente las decisiones importantes,_ que el maximo dirqctivo
serd capaz de toinar la decisién si asf lo desea y que las decisiones se
debatirén suficientemente y se aplicaran de manera fiable, ‘Al mismo
tiempo, la transparencia del sisterna aumenta la probabilidad de que
las agencias intéresadés ¢ implicadas aportaran la informacién dispo-
nible y se mostrarén mas dispuestas a poner en préctica las decisiones
finales, que en el tipico contexto en el cual estdn sometidas a controles
rigidos e incluso insultantes que se asocian a la gestién 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 ejemnplo, ¢existen algunos temas que un
sistema de decisién centralizada pudiera gestionar de manera ad hoc
0 en base al modelo de defensa miltiple? Si pudiera ser; stomaria-
usted esa decisién? SRR _ o
‘Una manera de tratar esta cuestién consiste en concebir la gestién
de politicas como un proceso de produccién discfiado para tomar
d_,eéisioneé_ adecuadas, Desde esta perspectiva, los directivos pueden
preguntarse si consideran el sistema de gestién de politicas como una
«cadena de montajes; en Ia. cual se toman todas las decisiones de la
- misma manera, O si.es mas bien un «tallers, en el cual cada decisién
s€ toma a través de un proceso disefiado especificamente para’cada
decisién. = . ' S , SR
" " El tema es importante, ya que determina cuanto esfuerzo se debe
dedicar a disefiar el proceso para cada decisién y. guien debera hacer-
lo. Si, por un lado, los directivos conciben el proceso como una cade-
_nade montaje,:entonces*e'i sistema puede disefiarse al inicio del man-
dato del directivo ¥y hego’ i.i-t_ﬂiza_rIo-mmtina'ri_amenté; De hecho, puede

ser importante disponer de procedimientos sistematicos para.ayudar -.. - ...

& los participantes en el proceso a aprender a gestionar la toma de
- decisiones y a‘ensefarles ol manejo de las técnicas adecuadas.

o Si,._p_or otro lado, conciben el proceso como un taller artésanal,
entonces se encuentran ante Ia necesidad constante de disefiarlo: De
hecho, los directivos deberin confiar en que el honesto-broker del que
disponen les disefiars el proceso adecuado para cada decision que la
organizacién deba tomar, - C B

ot
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Tercera tdctica: un «sistema de sisternas»

En trabajos pos‘térioreé al de Porter, Richard Darman ha analiza-
do los sistemnas de gestién de politicas en funcién de un conjunto abs-

“tracto de funciones que dichos sistemas deben ser capaces de reali-

zar, no sélo en relacién a un tema particular sino al conjunto de
temas que una organizacion debe tratar.''? Su lista de funciones inclu-

ye las siguientes:

Identificacién del tema.

Valofétién de la importancia y urgencia del téma,

Anlisis polftico del tema. 2

Andlisis sustantivo del tema. _

. Controles de proceso para gafantiizar un «proceso juston» a los
stakeholder. T e e

. Relacionar los temas entre si y con la estrategia glob_al_. |

. Seguimiento del tema. , SN

. Supervisién y evaluacion de 1a pdesta en prictica.

Y A

lng giata:

.Al igual qt';e' Porte . Darman también rechaza los sistemas dert.oma
de decisién altamente centralizados gestionados por. grandes uriida-
des centrales y se muestra a favor de Sistérnas mas descentralizados.
De hecho, como Porter. insiste en "c'i:i';'sﬁjr_zguhj entrela fuﬁcmn de “con-
trol de calidads ¥ 14 de «control de procesos: 'Y ‘enifatiza Ja preemi-
‘nencia del «control de proceso» que garantiza’ el Comportamiento
correcto de todos aguellos en la organizacién gue tienen interé_s enel
‘tema. Sus razones para preferir estos sistemas abiertos, como Porter,
tienen que ver con el hecho de que los sistemas descentralizados favo-

- recen la colaboracion de los mandos intermedios cuya informacion y
“control sobre la puestz en practica’los convierte en valiesos partici-

-pantes én cualquier proceso de elaboracién de_’pdl_ltlc_:a_s._' e
....Sin_embargs; Darnian hace una Posible excepcion s esa regla.

- -'Rec-':d'noéé,"qiié cuandc una organizacién estd considerando un ‘cambio

~radical de su estrategia global, un sistema que conffe en los diréctivos

actuales puede no identificar o resolver adecuadamente los temas
estratégicos.”® Al menos en el corto plazo, muchos dt? los actExa.les
directivos probablemente sé var a Oponer ‘a un _cambl_o estratégice
radical." Asi, las decisiones estratégicas basicas. deberan 'idgnt_ifica;—

se, resolvérse ¥ ponerse en: préctica por un nuevo equipo directivo."
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Otra de las contribuciones clave.de Darman consiste en sefialar
que los sistemas de gestién de politicas no sélo aseguran que cada
decisién se tomara correctamente, incluyendo un amplio proceso
de participacién, un buen analisis de la politicz_t, y anilisis 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 vinculos
familiares como la necesidad de plantear dilemas presupuestarios
o asegurar la coordinacién 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 ficilmente que si el gobernador Sargent
hubiera disefiado, desarrollade y puesto en practica un sistema
parecido, Mahoney probablemente hubiera entendido mejor la
relacién entre el Park Plaza y la decisién sobre la autopista y hubie-
ra sido capaz de responder més 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 demazsiado formal v mecdnico, v 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 llegd.
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
ia negociacién multilateral.
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@NEGOCIACION

La negociacién es valiosa cuando un directivo necesita a alguien
para conseguir su propdsito.” Este es el problema paradlgmatico de
la gesti6n politica. Los directivos publicos quieren que se adopte una
determinada politica, pero, dado el sistemna de separacion de. poderes,
no pueden conseguirlo sin persuadir a otros. En principio, parece que
el andlisis de la negociacién puede ensefar muchas cosas a los gesto-
res pohtlcos :

A pesar de su importancia potencial, el analisis de la negociacién
ha sido durante muche tiempo ighorade como gufa potencialmente
atil 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 referian al ejemplo paradigmatico de la nego-
ciacién sobre el precio de una casa o un coche.

El mteres propio no esta ausente de la politica; de hecho miucho
de lo que ocurre probablemente se basa en é1."* Pero muchos perso-
najes activos en la politica dicen estar, y efectivamente lo estin, moti-
vados por objetivos mds altruistas como la defensa del interss pibli--
co, 0 como minimo su particular concepcién de éste. Aigunos estdn.
solamente interesados en que el proceso de decisién sea justo.'
Ademas, la mayoria de los gestores politicos quieren creer que es
p031ble cambiar o reorientar los intereses de la gente mas alld de su
inmediato interés propio para abarcar el bien publico o la Jusncra
procedimental.'? Incluso piensan que dichas arengas en el pasado
han conseguido generar acuerdos politicos. Pero el paradigma tra- -
dicional de 1a 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 parec1a no ocuparse de
su problema, ni reconocer sus ticticas. i

En segundo lugar,.los estudiosos de Ia negocmcmn estaban mas.
interesados en predecir y evaluar los resultados de la negociacién que
en sugerir a los negociadores ticticas concretas. Desde luego, debfan
establecer supuestos sobre las tcticas de los negociadores para
poder hacer sus pred1cc1ones sobre cémo acabarian los «juegos de.
negociacién». Pero las ticticas que asumlan eran abstracciories de las:
circunstancias concretas a las cuales se entrentaban los verdaderos ;

k negomadores Gran parte de la tearia de masns tradicianal narecis nin
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querer responder a la inquietud de la mayoria de los gestores politi-
-cos sobre qué ticticas seguir - . - B '
En tercer lugar, los primeros analistas se céntraron en situaciones
relativamente sencillas, en las cuales dos partes negocian sobre un
solo tema, y los intereses de cada parte son ficiles de identificar.'>s
Esta abstraccién parecia muy alejada de las complejas situaciones
que la ‘mayorfa de gestores politicos debfa afrontar. y en las cuales
intervienen multiples actores, cada uno con intereses complejos,
haciendo frente a multiples temas en los cuales los resultados de cada
decisién son dificiles de evalua_r_. - B ,
Recientemente, sin embargo, los estudiosos de ia negociacién han
centrado su atencién en situaciones mucho mas realistas, intentando
efrecer 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 4reas.
- ‘Primero, los nuevos paradigmas no sélo _admiter_l sino qﬁé tam-
bién estimilan a los negociadores a reconocer la variedad_de intere-
ses y objetives que Ias personas pueden tener.'” Este cambio es cru-
‘cial para que el analisis de la negociacion sea aplicable a la gestién
politica porque gran partede Io que se negocia en este ambito afecia
al interés piblico, los procedimientos adecuados para la toma de
" decisiones, ¥ la reputacién y el prestigio personal més 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 ¢rea algo'de valor publico, y su interés.en convertir el
‘DAS en un’ contrapoder de los promotores urbanjsﬁcos locales.
También reconoceria los intereses de Sencer para tomar medidas
heroicas con el fin de proteger la poblacién ¥ asf hacer progresar la
causa de la prevencién de la sanidad publica o
‘Segundo, los;nuevos analistas de Ia negociacién subrayan que
algunas de las jugadas m%s importantes que determinan el resultado

de Ia Regociacién . tienen lugar «fuera de la ‘mesa».”” Delimitar el
marco y el alcanée de la negociacion, es decir, determinar el contex-
to de la negociacién, Ios temas & negociar y las partes negociadoras, -
€s a menudo mucho mas determinante que lo que sucede «en la
mesa». El andlisis tradicional asumia que el marco bésico del juego
estaba definido, y consiguientemente hacia abstraccién de muchas
tacticas importantes que los gestores politicos podian utilizar. Por el

contrario, los analistas contemporaneos de la negociacién conciben
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los-movimientos que tienen lugar fuera de la mesa, as{ como el desa-

rrollo de las alternativas a la negociacién, o la entrada de nuevas
partés y temas en la negdciacién, como instrumentos ttiles para gque
los niegociadores obtengan ventajas.'™ : R

Asi, 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

la autoridad a Mahoney, ycon ella, su poder negociador. También pue-

den entender los esfuerzos de Sencer para hacer piiblica la amenaza
de la gripe y relacionaria con la epidemia de 1913, e incremeptar a%i
la probabilidad de que el Congreso acttie independienterr_iente y obli-
gue al presidente Ford a tomar partido. Estas jugadas fuera de la mesa ,
amplian significativamente el repertoric de tacticas al alcance fle .l?s
negociadores y hace que el consejo que los analistas de la negociacién

. ofrecen sea mucho mas relevante para los gestores politicos.

- Tercero, la perspectiva contemporénea sobre el analisis dela nego-
ciacién afiade nuevos. elementos sobre cémo se pue_den .alcanzar -
acuerdos. La posibilidad de llegar a un acuerdo aumenta s.implernen-. _
te por el mero hecho de ampliar el abanico de intereses que los nego-

. . o - . 1. s 3 y
ciadores pueden tener. Si se acepta que los negociadores pueden estar |

preocupados por el valor publico, los procesos .de toma de decisién y
la reputacién, entonces estos intereses pueden convertirse en Ia base
para conseguir acuerdos cuando no parece posible. Ain més, los ana-
listas constatan que las diferencias entre las perspectiv_as_de los nego-
ciadores pueden ser utilizadas para llegar a a_tcuerdos que no serfan
posiBI'es si compartieran la misma perspectiva.’® - Lo _
.- Asi, los nuevos analistas de la negociacién ofrecen una via n.ufetfa :

y .potencialmente 1itil para aproximarse al p;o__bl_ema- de.la g_gsi:lt_)fr
politica. Para captar las posibilidades de este enquu__t_e, veaxﬂrju.:? cdrho
recomiendan analizar las situaciones de negociacién y qué tipos de

" tacticas proponern a los gestores politicos. - . S

Primer diagnistico: temés ‘

- Los hegociadore’é inician su diagnéstico de la misma manera que los”
impﬁlsore"s de politicas: identificando el tema y los intereses que pueden _
conformar Ia base pard la negociacién. Por definicion, un tema :i I‘lef‘;()-'
ciar.es :atjuei' en él_ cual dos o méas actores pueden salir mas benencxgaos -

- . - 3
¢i Heoan 3 11 arnerdamie of nn I hacen 13
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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 negoaacmn

Segundo diagnéstico: intereses

El anilisis procéde entonces a identificar los intereses de los acto-
res en relacién al tema concreto.™ Al analizar los intereses de 1a BRA,
Mahoney hubiera podido darse cuenta de que la agencia preferirfa
aumentar la base fiscal de la ciudad a través de la reurbanizacién, de
que e)ﬂsten intereses organizatives para incentivar tanta reurbaniza-
cién como sea posible, de que el plan en cuestién puede ayudar al
Ayu_nta_mxento de _Bostoh, de que incluso un pequefio compromisc
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 guiere 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 compromiiso de los promotores para urbanizar la zona de

combate, Mahoney puede querer también promocionar su reputa-
Ti6n como persona competente e fntegra. Cualquier resolucién dela
controversm sobre-el Park-Plaza serd evaluada en relacién a estos
intereses, y es en estos t¢rm1nos qué las resolumones  pueden ; reconfi-
gurarse-para complacer-més-o-menes-a-una-parte-o-a-la-otra: - -

 Tercer diagndstico: la me;or altematwa
al acuerdo negoczado

En la tercera fase, los negocmdores analizan «la mejor alternativa
al acuerdo negociados de cada parte (BATNA; best alremarzve o a
negotiated agreement).” La BATNA establece Ia cantidad minima ane
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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 més 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-
yecto Park Plaza. Mahoney piensa que Ia 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 megociar con
Mahoney, dado que piensan que el apoyo politico del alcalde y de los
sindicatos serd suficiente para desbancar a Mahoney. __Més tarde,
cuando los promotores consiguen el apoyo del gobernador; tienen
alin menos motivos para negociar, ya que pueden estar aun inds segu-
ros de que obtendran lo que quieren sin negociar, El crobe:rnaclor o el
parlamento se encargarén de que Mahoney ceda.

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

Dado que hay un tema a negociar, v 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 €ncontramos
a aquellos que defienden las ticticas de negociacién duras, que con-
siste, por f:jernplo, en ocultar los propios intereses, encastillindose
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, estian los que recomiendan un enfoque

" més suave'y tacticas transparentes, como desvelar los propios intere-

ses, proponer diferentes maneras de resolver el tema, o intentar
encontrar una posicién comin sobre un acuerdo jtisto que pueda ser-
vir de base para el principio de acuerdo, entre otras.’ El contraste
entre las tacticas 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 dllema fundamental ' Asi,
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comportan, a la vez, la creacién de valor a través de Ja accién con-
Jjunta'y la distribucién del valor creado-entre Jas partes, ya que todos
los acuerdos reparten el valor creado por la accién conjunta al mismao
tiempo que crean las condiciones para producirlo. Cuando uno ana-
liza los aspectos de creacién de valor, se dacuenta de que los esfuer-
z0s de cooperacién son beneficiosos para todos. Cuando en cambio
uno se fija.en la distribucién del valor, tiende a pénsar de manera
natural en ticticas agresivas que le permitan obtener como mfnimo
una parte justa, y si puede, més. Lax y Sebentus no ercuentran solu-
cibn para este dilema. La tinica 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 negociacion sobre el futuro del proyecto Park
Plaza empezé 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 posicion, Mahoney pensé que podria evitar que la ciudad conti-
huara com'sus planes, inaceptables para él. Y, dado que preferia para-
lizar el Park Plaza en higar de aprobar una propuesta que no inclu-
yera un claro compromiso con la reurbanizacién de la zona de com-
bate, rehusé negociar, : - .

Por su parte, los promotores, de comun acuerdo con el Ayun-
tamiento de Boston, empezaron inmediatamente a hacer su labor poli-
tica para debilitar la posicién de Mahoney. Influyeron al legislativa
para que éste aprobara la enmienda sobre la competencia local de
Mahoney. Dado que pensaron —cotrectamente— que finalmente serfa
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 negociacién
~que han pasado a ocupar el centro de la discusidn académica,

N

Segunda tictica: afiadir temas y actores

. Primero, los gestores politicos pueden incrementar el valor crea-
do, pedit-una mayor parte, o conseguir un acuerdo con facilidad, si
aﬁadcn_ TUevos temas o actores en la negociacién.” Esta teorfa se
parece a la técnica de la promocién asociada con el carnbio del marco

de la decisién o la ampliacién del 4mbito del conflicto. Convirtiendo
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la cuestion inicialmente técnica donde se analiza si el proyecto Park
Plaza cumple.o nio con los criterios estatutarios en una cuestién sobre
competencia local de Mahoney, ¢ incorporando al legislati\p en el
debate, el Ayuntamiento de Boston aumenta sensiblemente su capa-
cidad para imponer su decisién preferida. :

Tercera tdctica: influir en las alternativas a In negociacion

Segundo, los gestores politicos pueden réclamar una mayocr parte
del valor potencial del acuerdo si mejoran su BATNA y erosionan el
de su oponente.'> Mahoney obtiene una ventaja ,té.ctica ini-cia.l al
negociar primero una versién mejorada del plan Park Plazare inespe-
radamerite rechazar la propuesta con el apovo del gobernador. En ése
momiento, su BATNA es simplemente rechazar el proyecto y estable-
cer el precedente demostrando que tiene un poder con el que hay que
contar. Pero pronto sufre una pérdida significativa cuando 1.05_1"6p_re-
sentantes del ayuntamiento consiguen persugdi’r a casi todo el
mundo de que la decisién de Mahoney es arbitraria y va en contra de
los intereses. legitimos de los actores. més afectados por el proyecto,
En ese momento, la BATNA de los promotores cpnsi_ste en esperar
que M'ahoney'apruebe el plan o sea cesado, y M_ahone_y_pareg:e no
tene_i' otra opcién. :

Criticas

El ﬁéfadigma de la negbci:acié'n,_ aunque hacg: \_fazliosa_s apolft.acim
nes y supone una guia itil, levanta criticas. Los criticos gene-:rafl_'men-
te consideran, a] igual que en el enfoque de promocion, que tle_ng_u-na
E:)_I;f:epcién demasiado individualista y cinica del 'quc_eqn r_-o]éf-fﬁxo
de toma de decisiones. Dichas criticas han sido ac_alladas hasta cier—.
t:;;lnto -gracias al reconoecimiento c_lequé los negociadores pueden
tener objetivos idealistas, como el servicio al interés puiblico o la par-
ticipacién en un proceso de decisién justo y c_:ompetente.. _ »

Pero, a pesar de ello, la base individualista del.anéllsls continda
ahi. Es como si cada persona decidiera individualmente cual es su
interés ?artjcﬁlar o iné]u_s_o el social, sin tener en cuenta lo que kzs
otros piensan. Esta perspectiva puede ser adecuada tm.lto para el ana-
lisis del cbmportam_ie_nto individual como del electoral. Sin F_:mb‘argo,
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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 Io que es importante y valioso
hacer. Esta critica no sélo pone de relieve Ia existencia de intereses
sociales o colectivos mds ali de los individuales, ni trata de otorgar-
les mayor importancia en la decisién tltima, sino que evidencia que
estos conflictos pueden de hecho cambiar lo que los individuos valo-
ran como importante para ellos y la sociedad en conjunto.” En resu-

men, los criticos arguyen que los individuos puede ensar r

como ciudadanos en lugar de como clientes con un interés mera-
mente individualista en las decisiones politicas, o como personas con

nociones mezquinas e idiosincrasicas del valor plblico.'* Aquellos
interesados en aprovechar estas ideas tienden a considerar la «deli-
beracién puiblicas, el «aprendizaje o el liderazgo social» como guia
para la gestién politica.

DELIBERACION PUBLICA, APRENDIZAJE Y LIDERAZGO SOCIAL

~ Hasta ahora, las técnicas de Ia gestién politica que he expuesto
adoptan un enfoque limitado. Segtin ellas, el objetivo basico de la ges-
tién politica consiste en influir sobre las decisiones politicas forma-
les. Por consiguiente; han centrado la atencién en un némero relati-
varnente reduéic_lo de personas.que ocupan posiciones de antoridad
formal. Estas técnicas ofrecen consejo sobre c6mo gestionar procesos
de decisién para que se adopten las propuestas que los directivos pre-
fieren, se llegué a una decision de calidad o se consiga un acuerdo
negociado. = ) S : _

Sin embargo, existe un cuarto enfoque sobre la gestién politica
muchoe mds amplio. que tiene en cuenta a otros actores ademas de
aquellos que ocupan posiciones de autoridad, ™ Ademds, en lugar
de asumir que los intereses ¥ las concepciones
" los individuos son inalterables. asume que pueden cambiar a través
de la interaccion social. Finalmente, permite 2 la poblacién como
colectivo participar directamente en la resolucién de problemas, sin
la mediacisn del gobierno, y que los gestores politicos se preocupen

- tanto de esta cuestién como de la organizacion del procese de deci- -

sién piblica. S
_ De hecho, este cuarto enfogue considera que el rol del gobierno
como unico decisor es més un problema que una solucién a muchos

"—

bre el valor priblico de -

]
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problemas piiblicos. En esta perspectiva, el gobierno se convierté 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 legar a un acuerdo, la
politica gubernamental ha hecho que se confie en el gobiermo como
arbitro de toda disputa. En lugar de animar a miles de ciudadanos a
participar en la resolucion 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 puiblicas sino para crear entornos en los cuales los ciu-
dadanos que se enfrentan a problemas colectivos puedan decidic con-
juntamente lo que guieren hacer'® En este contexto, el liderazgo
gubernamental pasa de solucionar autonomamente los problemas
colectivos a seleccionar y someter determinados temas a la considera-
cién de la poblacion y @ crear el entorno en el cual los ciudadanos
puedan actuar por sf solos.'” Aunque este enfogue tiene un hilo upifi-
cadoy, puede presentarse en dos partes: una que se ¢entra en el uso de
la deliberacién publica para mejorar el proceso de elaboracion de poli-
ticas piblicas, v Ia otra, en cémo ayudar a los ciudadanos a contribiir
a la solucién de problemas publicos facilitando su adaptacién a «rea-
lidades probleméticas» a través de un determinado tipo de liderazgo.'®

Primer diagndstico: deliberacion publica

El concepto de «deliberacién piblica» sostiene que los ciudadanos
pueden y deben tratar las cuestiones politicas que les afectan direc-
tim_i_rueﬂue deben hacerlo en un foro en el cual se puedan escu-
char interéses opuestos.™ Dichos foros estimulan a la gente a enfren-

tarse a los problemas politicos no como individuos o clientes sino

- como ciudadanos. que piieden ponerse en el lugar de otros ciudada-
— e & ) oo - R
nos enun proceso.de «descubrimientd civico» de lo que constituye el

valor piablico.' : _ , : R
En esta concepcién, las deliberaciones politicas a menudo se con-
vierten en la via para la claboracion 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 confrontacion individual que general-
mente les impide conocer cémo las otras partes nerciben al Arahlama
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En resumen; sin deliberacién, los ciudadanos no perciben la nece-
sidad de conocer los intereses ¥ las percepciones de los otros ciu-
dadanos. Este proceso resulta inevitablemente en una decisién que
no satisface a nadie excepto a los responsables priblicos que la torman.
Son los tinicos que se ven obligados 4 integrar y sintetizar las deman-
das en conflicto. Son los Ginicos que deben tomarse seriamente Ia
perspectiva de las partes contendientes ¥y consigirientemente conocer
todos los valores en juego en la torna de l2.decision. :

Si dejamos de lado a los responsables gubernamentales, el debate

. continuari y si dejamos a las fuerzas opuestas confrontarse entre si, a

Io mejor cada parte puede aprendér a identiﬁc_:arse un poco més con -

las preocupaciones de la otra y. entender mejor la decisién final,
If}t_gden inc_luso_:se_'r capaces de inventar una mejor solucién al proble-
maquela que cualquier responsable ptiblico 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
Ianos ¢ 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 ptibli-
ca fue otorgada al gobiemno. Si la gente pudiera llegar a acuerdos sin

l.a,participacién:.de_la autoridad gubernativa, el gobierne no.

.
LT RO 5870a

necesario, Y la mayoria de los directivos pablicos encargados de ela-

~ borar las politicas publicas consideran un acto irresponsable ceder ei

control de un proceso impredecible. Tanto Mahoney como Séncer
tendrfan la impresién de no cumplir con su deber si no at:eptarén la
responsabilidad de decidir, respectivamente, resistirse al Park Plazay
acelerar la respuesta de Ia nacién & la gripe. Esta es

les pagax}.__ A '; , e : : )

' ‘Apesardécli__ uelios deliberaci ica tie-
ﬂéiﬁ un punto de razén. Puede ser gue. 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 leguen a un acuerde, Esﬁ'interesante_ destacar.como-William

la tarea por la que

"Rucks Tlegd precisar

olégica durante su segundo mandato como administra-
dor de Ia EPAs Enfrentado a la dificil eleccién de cerrar 1a fabrica
fie fundicién de Asarco en Tacoma {Washingion) que estaba emitien-
d_o Eases t6xicos, o de ,dej_arIa ‘en funcionamiento para garantizar los
! °ajo de un mimero importante de ciudadanos locales,
Ruckelshaus decidis que €l solo, como responsable publico, no podia
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tomar esa decisién en base a argurhnentos técnicos o legales. En su

' ' ' : i ciudadanos
'lugar, puso en marcha un proceso por_el cual los mismos adan
‘pudieron debatir el tema y llegar a un acuerdo. Firlalmente, los ciu-

dadanos decidieron dejar la planta en _funcionamiento v ace‘ptar el
ﬂésgo medioambiental. Aunque algunas personas de la comunidad se
sintieron decepcionadas y siguieron temiendo porsu salud & causa de

las emisiones de Asarco, comprendieron mejor por qué se exponian

al riesgo: para proteger los piestos de trabajo de otras personas de. su

pueblo. 7 o | .
* Segtin David Kirp, estas técnicas se han demostrado dtiles para

- gestionar tensas controversias como-decidir si los: niftos _portado_;es
- . . . . . 54 X
~del virus del SIDA pueden asistir al colegio.'’¥

- Uno puede también imaginar cémo Mahoney y Sencer__hubieran
podido utilizar el concepto de «deliberacién publica» para dar una

" respuesta mis eficaz a sus problemas. En lugar de emplear ocho

meses en negociaciones estériles con la BRA sobre el' fu-turo del Park
Plaza, Mahoney podifa haber convocado debates p_.ubhc-os sobr"e el
plamn, Si hubi¢ro hecho esto, probablemente hubiera descubl.er’Fo_
“antes la existencia de un apoyo local sélido al proyecto y en cambio

un nimero reducido de personas que lo rechazaban. Ta.tmb‘le:'n pqc’ha
 haber sensibilizado a 12 atericitn publica sobre la necesidad de mejo-

' rar la zona de combate a través del proyecto, y dicha campafia de. sen-
sibilizacién podia haber hecho cambiar a ]os‘prt::motor?s: Abrir un
temna 4l debate ptiblico tiene a menudo'resu]tgdos 1rinev151.bies, pero
en este caso pérece' evidente que di&_:hz_x accién hubiera p_gesto de
manifiesto una mayor inteligencia politica por parte de Mahoney e

"incluse podia haber ampliado sus opciones. . o

- De manera similar, en lugar de presionar al gobierno para com-

* prometerlo en una campafa nacional de vacunacién ante la amena-

za de la* gripe basandose en su opinion técnica, Sencer podia haber
consultado a epidemiclogos; fabricantes de vacunas, médicos espe-

" cialistas en sanidad-péblica, médico% 'privadosfy'ciudadz?nos. Ia ‘Fa}rea
: "":'d'eéﬁt'e"“gmpd hubiera consistido en comprobar la capacidad nacional

-para dar respuesta a la gripe y-aportar consejos y consideraciones que

* .nose les ocurrian a-los héroes que intentaban salvar al pafs de la ame-

‘naza. Si lo hubiero-hecho, probablemente Sencer__se-hublera. }?1__513 fori
-zada-é, réconoée-'r—'mucho- antes: que. ho. se 'p.OdI?. yvacunar .,a todq e
mundo;: Consiguientemente, podia haber analizado con mayer deta-

lie las ventajas y los inconvenientes de una_soluc-ié_n'n}és.'e':q};,_l_hbra.d?.. :
- De manera siniilar, si hubiera dejado e] tema atngr_'to,—hgbp?:_tep:mo_ :

ey
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mds en cuenta la falta de evidencia que demostrara la difusién de la’
gripe. Este hecho también aconse;aba una respuesta mads equlhbra-
da. Por su parte, los ciudadanos y otros responsables piblicos 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 deliberacion piblica.” Ambas obligan al sestor

politico a recurrir a un amplio grupo de personas que estdn fuera de
las estructuras formales del gobierno y que estan interesadas en los
problernas que el gobierno trata de solucionar, porque les afectan vy
son capaces de solucionarlos. Ambas perspectivas reconocen el valor
potencialmente informative gue se _deriva de Ia deliberacion entre
aquellas personas afectadas por la accién pablica. Y ambas conside-

ran que la tendencia de los cindadanas a *rrmmc:qr los problemas al

goblemo para su resolucién es problematica porque cierra las puer-
tasTaprendlzale v a la adaptacion mchvndga '

Adn asf, 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 organizacién para ofrecerles consejo con el fin de
Hegar a acuerdos colectivos. En resumen, pretenden movilizar a los

cmdadanos a la accidn, para responsabzhzarse de la puesta en pric-

tlca de solur:}ones tanto colectivas como individuales.'s

Aclemas el aprendizaje y el liderazgo social prestan mayor aten-

cién'a cémo las acciones de liderss individuales pueden generar solu-
ciones y movilizar a la accién. Esie aspecto puede ser partlcularmen-

teimportaiite cuando T4 «solucién»"a in problema publico requiere
que' muchos- individuos se adapten a“la realidad: problematlca ala-.
cual se enfrentan; incluyendo el reconoc:mlento de que no pueden -

seguir ajenos a los problemas;”

De hecho las aportaciones mds 1mpor‘tantes asoc1adas al concep- '

“to de- aprendlza_]e y liderazgo’ soc1al proceden de dos observaciones

fundamenitales sobre la eiaborac;on de politicas ptiblicas en sistemas =
democraticos. anero muchos problernas publicos no tienen una -
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solucién técnicamente adecuada ¥ 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 deseanan
que el gobierno les solucionara los problemas.'®
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 otres, 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 problemanca 3

Tdctica: gestionar el rirm_o de aprendizaje

Una técnica clave asocxada a la gestién de la adaptacmn social es
la gestién del ritmo de aprendizaje.'s Porun lado, si el gobierno fuer-
za 2 los ciudadanos a encarar el problema de manera demasiado pre-
cipitada, y con escaso apoyo, entonces fos ciudadanos se enojaran y
el gobierno se desacreditara. Los ciudadanos tenderan a confiar en
cualquier otro _fespons_able que prometa alguna solucién. Por otro
lado, si el gobterno procede demasiado lentamente, entonces la socie-
dad no estard preparada para tratar adecuadamente el problema
cuando se presente. En ambos casos; ademds, los responsables publi-
¢0s N0 podrén estar seguros de que han ldentlﬁcado correctamente el
problema que tratan de resolver. ' L

Una alarma sanitaria que sucedié en Woburn (Massachusetts)
ilustra estas idéa.™ Como parte de su sistema rutinario de informa-
cién, el departamento de Sanidad Publica de Massachusetts informé
que Woburn un pequeno pucblo al norte de Boston, tenfa indices
inusualmente altos de cancer de hi zado y leucemia entre la poblacién

_infantil, Al mismo _tiempo, el departamento también informd- gue

algunos de los resu:luos toxicos mas pehgrosos del Estado habian sido
depositados en Woburn. - -
Estos dos informes, al salirala juz pubhca con pocos dlas de djfe—_
rencia, a}armaron al pueblo. Los ciudadanos de Woburn ioglcamen-
te con51deraron que los dep051tos de residuos téxicos habfan perjudi-

: cado s salud Y querian que esa sﬂuaméu se remediara. Como res-

puesta, el depar‘ramenfo rPnhzn una serie de estudi ios para determi-
nar si los indices’ elevados de cancer eran realmente. SIgmfzcatwos v
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éh ci_ué medida se deBian ala céntamihaciéh del agua y los vertidos tica claramente ineficaz. Supone obligar a la gente a entender dema-
de residuos téxicos. La respuesta, basada en ]a mejor evidencia cien- siado deprisa un lenguaje del que fjescoflﬁan: ) . _
tifica, fue negativa: el elevads indice de canceres se situaba en los ; Una estrategia mas eficaz hubiera sido dls?nar HIL Proceso para
niveles normales de variacién, y no'se encontrs ninguna relacién -} regular el ritmo de aprendizaje. Un proceso asf erypezanadp’or feco-
entre los canceres y los depdsitos de residups. Consiguientemente, e . nocer la situacién de los ciudadanos ¥ presentar la n%flormacmn conc?-
departamento considers que no era'necesario actuar o ) cida sobre los indices de cincer ¥y Ia presunta relacion c?n I(?s: verti- a4
Cuando dicha conclusién f!;_q_@nggciada,‘-el pueblo-la-rechazé de dos t6xicos. Se deberia implicar a %os ca.nal'es de con.n’xmca.cmr} que .
piand. De hecho, fas d’emaqdas de Jos ciudadanos__para que el gobier- _ gozaran de credibilidad para ,dlfl:lndlr I.Hformac’:mn cientffica.
no limpiara las zonas de vertidos ¥ Proporcionara tratamiento a los También se deberfan inchiir algunas Ilustracx?nes graficas de ]a_ con-
pacientes de cancer Hegaron casia] histerismo, Aunqué &l gobiémorse fianza de los cientifig:ps.en sus resultados, _agl C?I:ﬂ() dez}nostracmnes :
mantuvo en sus conclusiones y el clamor acabd por disminuir, queda : de que ofros ciudadanos de Woburn que también estin pr ofunda-
un poso de sospechas y de amargura. S o , mente preocupados.por el problema opinan que las conclusiones son
Sin duda, aquellos que analizan los problemas politicos desde la ~ convincentes. - - - T e
perspectiva del aprendizaje social Verdn en este caso varios proble- - En lugar de asumir que los ciudadar‘ms de Woburn. P—“P:c’{en ‘:"_bs_or'
mas predecibles. Empezardn su analisis observando que los ciudada- ber-la-informacisn del gobierno a traves de una publicacién técnica -
nos de Woburn se enfrentan a una realidad problematica: parece que ‘ presentada en una confer encia de prensa, un 1mpu_Is?_r de este-enfo-
Cstén expuestos a uri elevado riesgo de cancer. Y légicamente respon- . que de aprendizaje _hubierg disefiado un proceso mis grad_ual'para
den al problema como 16 haria todo el mundo: primerq negandolo, y ' comunicar a-los ciudadanos io que el gObiémU cree saber 50?1_"3"‘31
después pidiendo que alguien haga algo para reducir la 2menazi o problema. Si los responsables pﬁbhc_:os hubleranrpensado en t_em‘u-
aliviar su situacién, . R - . ‘ nos de gestién del ritmo de aprendizaje social, probablemente h_l;bxee
Una respuesta eficaz por parte del gobierno hubiera empezado ~ ran llegado al mismo 'r_esul.tado_' sustantivo -en lg- controversia de
reconociendo el problemade Jos ciudadanos, Ia pérdida de seguridad. Woburn, pero Ia reputacion del gobierno y del dgparta:mentp de Sam'-.
Si ¢l gobierno no reconoce esta pérdida, la respuesta sc desacredita- dad Publica hubier a mejerado en lugar de empeorada.
ra. Sin-embargo, la respuesta del gobierno tambien debe convencer a : '
la poblacién de que el problema no es tan grave como parecfa, y que : , ' o
la respuesta del gobierno a probléma sers consecuente. En una situa- o @ MARKETING PUBLICO ¥ COMUNICACION ESTRATEGICA. .
cien en la que la comunidad local esta asustada v pide ayuda al . ' ' .- ) . _ .
gobierne, 1a posicién del .gob_ier'no S€ convertira en otra mala noticia. El concepto de aprendizaje social y el f:aSO fie Wobum nos llevﬁn '
‘La conclusién de que Ia poblacién no se encuentra en peligro deberia - al dltimo marco a través del cual el directivo pUbI]CO_’ puede Cor}?Eblr
ser’percibida como una buena noticia, Pero en este contexto serd - ¢l problema de la gestién POh’ti‘??-_E:'_S'te _marco’ h._a Sldf-denommado
mnterpretada como una excusa-del gobierne para eludir su responsa- : «tnarketing. piblico» o «comuni-c’acxc'\n. estrateglca.»._'j Mn?
bilidad. 1.2 conclusién de que el gobiemdtendrz’i_ una minima inter- : estratégico de Ja comunicacién no consiste en un d?seno mgpip-ulati-
Vencion. supone siempre una mala noticia, ya que los ciudadanes e VO SINO que, en su jugarpfetendEImpuIsar detemmas ©
hubieran preferide que el gobierno limpiara los vertederos y tratara. . ... T SStralegias organizativas haciéndolas comprensibles Y 4_:on31gu.1endo_
S a.}as,-,personasf'que"padel:féﬁ’_ééﬁééf'ﬁl" gobierno, entonces, debe ayu- St apoyo y la cooperacién. de aqtj:_e_llos que deben trabajar conjunta-
dar a los ciudadanos de Woburg a'c0mp'rend'er-que la realidad, una ) IB:?__IE_EPam producir el resultado esperado. c L
vez analizada con los medios mis adecuados, muestra que no son B Al principio, uno s6lo plede tener reservas ante el papei del m_a.r-.
particularmente vulnerables Y que consiguientemente o} gobierno no keting ¥ la persuasién en la gestion del sector pliblico. Habiiar. de ?St?_s
les prestard mucha ayuda. Es evidenfe que e} simple anuneig de las Cosas despierta antiguos temores sobre-el poder del pmpagandmr]np _
conclusiones.del analisis cienifficy ©S una.estrategia de gestién poli: gubernamental.* Estos términos parecen otorgar a los responsables
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priblicos 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 .pﬁblicos no
deberfan intentar persuadir a nadie de nada. Simplemente deberian
informar sobre lo que hacen, y sobre lo que se sabe de los problemas

“alos que lds individuos se enfrentan, y dejar qué los ciudadanos y sus
representantes lleguen a sus propias conclusiones. Cualquier otro
comportamiento implica no respetar la forma del gobierno represen-
tativo y las capacidades de los ciudadanos, y supone la amenaza de
un todopoderoso gobierno. -

Es diffcil no simpatizar con aquellos que expresan estas preocu—
‘paciones. Pero tamblen_parece evidente que’ no han comprendido
correctamente los conceptos basicos del marketing: han ignorado la
importancia de la comunicacién estratégica para ayudar a}l go'bier-
no a responder a las aspiraciones ciudadanas y conseguir dichos
objetivos. )

Primer dzaonostrco el marketmg
_como una mayor orientacion al clzenre" _

_~En el sector pu‘ohco muchas personas piensan que el marketing
pnvado estimula a los clientes a Comprar un. producto de mala cali-

--dad gracias a falsas promesas sobre sus vu‘tudes o relacmnandolo con

_cosas que los compradores aprecian pero que no tienen nada que ver

_con ¢l producto, Por ejemplo, la pasta de dlentes se vende grac1as ala

.persuasion de que previene las caries (Io que no €s necesariamente

cierto) y que hara a la gente mas feliz y atractiva (lo que, en opinién.

de mucha gente es falso e irrelévante en reliciéii a la- naturaleza ~del

producto) . :
Esta perspectiva comun ignora, sin embargo, la aportacmn clave
del marketing moderno: que los productores deberfan eémpezar por

—averiguar los-atributosdelos-productos-que-interesan-a-los consumi- - -

dores.™ Una empresa con buenos resultados no es aquella que desa-
rrolla un prodﬁcto' poco atractivo y después aplica técnicas de mar-

* El térmirio client accouitiability ha sido traducido aquf como «orientacién hacia
el clientes, aunque en el original el rmino accountability connota también una res-
pomabllldad hacia el ciudadano. El término customer no es idéntico al de «cliente»,
pero se ha preferido a! de «consumidors. (N, del .}
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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 i impor-
taricia en el proceso de disefio y produccién.

Si aplicamos este concepto al sector pablico, se puede decir que
la_tarea de los directivos piblicos 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-
1nos y sus representantes politicos. Como ya observamos en el capi-
tulo 2, lo que estos grupos «consumens es un conjunte de propie-
dades de las actividades organizativas. Asi pues, al intentar «ven-
der» sus organizaciones a los supervisores electos, los directivos
priblicos deberan primero descubrir lo que estos supervisores valo-
ran y esperan de la organizacién y sélo después intentar producir-
to. En lugar de reducirlo, eso aumentara el grado en que los direc-
tivos pablicos rinden cuentias.

De manera ‘parecida, en los tltimos anos, hemos sido testzgos de
cuantiosas mversmnes 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, estin 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 gue los directivos pliblicos rinden
cuentas al publico, pero en este caso a los clientes en lugar de a los
ciudadanos y sus representantes.

Segundo diagnéstico: el marketing
como movilizac_iérz .é‘ocial

- E] argurnento segiin el cual los dlrectlvos pubhcos 10 debenan
prestar atencién a saber como comunicarse con los ciudadanos,
log supemsores ¥ los chentes 1gnora la importancia de la comunica-
cién como instrumento que permite a las organizaciones publicas’
conseguir los obietivos colectivamenta actahlaridne 18 Bl rnen’ da T
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Jackson, que fue nombrada directora general de la Agencia Tributaria
de Hacienda de Massachusetts, ilistra este argumento.™ '
Jackson considerd que su responsabilidad puiblica 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 tenfan los ciudadanos de Massachusetts de la
determinacién, la competencia y la equidad desu 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 tﬂbutanas. Ambos suponen problemas

tipicos del marketing ptiblico-aun a pesar de que lo que se estd comer-
cializando es una obligacién y no un producto o servicio.

~..Con relacién al primer objetivo, Jackson encontrd una manera de
proyectar una imagen vigorosa,dura pero justa, de la agéncia 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,
tenia que encontrar una manera para facilitar a los cmdadanos el

E pago de sus impuestos.

Cons1gum el primero a través de acciones muy v1$1bles que pre-
'tenchan persuadir a’los ciudadanos de Massachusetts de que se

- encontraban ante una agenc1a tributaria imaginativa y a la vez agre-

siva, a quién incluso los ricos y poderosos debian pagar Delante de

- las cédmaras de televisién embargd yates de personas que tenian enor-

mes ‘deudas mbutanas 164 Tamblen inténtd cobiar los: tnbutos de

* miembros de’équipos visitantes de atletismo que realizaban parte

-de su trabajo en Massachusetts.’™ Probablemente lo més importante

fue ¢l hechode experimentar con la mtroduccmn de un ampho pe-

- rfodo de amnistfa’ fiscal durante el cual prometié no investigar a
" ‘aquelos’ que no habfan declarado en el pasado si lo hacian durante

dicho’ perfodo.™ Dichas acciones pronto crearon una percepcién

- publica de que la agencia tributdria era una organizacién que habia

que tomar en serio. *
~Enrelaciénal s segundo 0b3et1vo Tedisend Jos formulanos dedeclas™™ " YT
racién de impuestos de manera que fuera mas facil leerlos y rellenar-
los, acelers el envio de los recibes y contraté personal més compe-

tente para atender las oficinas. de informacién tributaria.” También
prometié enviar las devoluciones a aquellos que rellenaran antes los

_ formulanos tres semanas después de haber emitido el rec1bo.

.La combinacién de estas acgiones, todas concebldas para me;orar
la comumcac:én entre la agencia, sus supervisores y los clientes,

 tajas asociadas al |
- del marketing y la comunicacion. El nuevo rol puede hacerlos més
- conscientes, e lugar de menos. de las expectativas y derandas de
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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 mds 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 organizacidn de Jackson. Depend1a basicamente de
las ‘motivaciones y las capacidades de los ciudadanos. Y la tnica
manera de influir en ellos era a través de las imégenes de la organi-
zacién que aparecian en los medios de comunicacién masiva y a tra-
vés del cardcter de la relacion y transacciones indjviduales con la
organizacién. Obviameénte, estas técnicas serfan 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 51gue existiendo un importante riésgo 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-
ho-de convertir directivos ptiblicos en expertos

sus supervisores, de la misma manera que el marketing ha hecho que
Tas 1 empresas privadas estén mas orientadas a sus clientes. También

- puede aportarles los imedios para movilizar el apoyo ‘operativo_gue

tan a menudo necesitan para cumplir con sus mandatos. Un método

‘TS eficaz que el de no fomentar el desarrollo y el uso de las capaci-

dades de los directivos pubhcos podria ser el de aumentar la capa-
cidad de los supervisores para asegurar gue Ja informacién que reci-

*_ben es'veraz, correcta y coherente con 1a misién global de la organi-
Zacion, én lugar de enganosa, falsa'y manipuladora.

: Awbm,A DEFINIR ¥ PRODUCIR EL VALOR PUBLICO . .

Para resum).r la gestién pohnca es la funcmn clave que los direc-

“tivos piiblicos deben realizar para ser eficaces en sus. puestos £n nom-

bre de la sociedad. Pero también es iina tarea dificil y éticamente sen-
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sible. La gestién politica es necesaria porque los directivos piiblicos
‘comparten con otros funcionarios, y con los ciudadanos, la respon-
sabilidad de decidir lo que es valioso producir con recursos pablicos
y de producir lo que han acordadb. 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 gestion politica, deben caminar por la
cuerda floja con, a un lade, una escasa inflilencia sobre sus supervi-
sores y las acciones de los coproductores para conseguir eficazmente
los propésitos piiblicos Y, pdr otro, el ejercicio de tanta autoridad que
puede poner en peligro la gdbe_rnabilidad democratica y la libertad de
los ciudadanos. - : : : :

* Sin embargo, existen técricas para ayudar a los directivos a cami-
nar por la cuerda, aunque estan lejos de ser consideradas como gufas
- pricticas, 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 piblica, aprendizaje social 'y marketing
publico se'desaerHarén con mas precision. s

' De momento, lo importante es que disponemos de ellas comeo posi-
bles respuestas a la pregunta sobre lo que los directivos pablicos pue-
den hacer para legitimar sus empresas y movilizar a aquellos gue estdn

fuera de los limites de su autoridad para ayudarles a conseguir los

objetivos establecidos. Sin duda, éstas son algunas de las tareas més
'diff‘ci_les y desafiantes para el directivo piiblico. De hecho, puede que
sean las tnicas tareas propiém_énte especificas de la gestién publica.

Notas

1. Woodrow Wilson reconocis muy pronto la importancia de este tipo de gestién

politica: «Para avanzar, debemos ensefiar ¥ persiiadir al monarca multitudinario lta- -

mado opinién publica, una threa mucho més dificil que influenciar a ur rey». Wilson,

“-Fhe Stirdy 6P AdminTSiEaHgHen Tay M- SHafiz v Albsre C Hydé (eompss), Classies ™ ™

‘of Public Administration, 2°* ed. Chicaga, Dorsey Press, 1987, pag. 16. Laurence E.
Lyrin, Jr., hizo la misma observacion recientemente: «Aunque {los directivt_)s publi-
cos] son investidos formalmente con la responsabilidad para realizar muchas :a-
reas de consecuehcias impoi‘tim;éé, sus intentos por conseguir el poder y los recur:
sos para realizarlas se ven constantemente frustadoss. Lynn, Managing the Public's
Business: The Job of the Government Executive, Nuevi York, Basic Books, 1981,
pag: 158.- o :" L R '

-72. Woodrow Wilson tamnbién percibio la importancia de hacer'que las formas de
1a gestién politica se adapten 4 las exigencias de la democracia: «8i la utilizdsemos [la

ciencia de Ja administracicn), tendriamos que americanizaria... Sabersé la constitu-
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cién de memoria, sacar la fiebre burccrdtica de sus venas: respirar el aire [ibre ame-
ricano» («The Study of Administrations, pag. 13). Recienternente Robert Reich ha
observado: «La democracia es midosa, 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 gohierno es responsable ante sus ciu-
dadanos». Reich, Public Management irr a Dernocratic Society, Englewcod Cliffs, N.J,
Prentice-Hall, 1990, pag. 4. También recomienda una forma especial de refacionarse
con este eniorno para preservar los valores de la democracia. La llama e} desarrolio
de «una relacidn deliberativas en la que «[los directivos] aportan a [sul 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 pablico, y en sus miiltiplés intermediarios
como una fuente de inspiracion. [Sul relacion es deliberativa en el sentidoen que son
honestos y explicitos sobre [sus] valores y sus objetivos provisionales, pero también
prestan atencion a la reaccién del piblico ante su trabajo y se muestran dispuestos a
adaptarse a ella» (pag. 7). = . . .

3. Para una discusién excelente de cémo los principios de la responsabilidad buro-
critica limitan las prdcticas de los directivos piblicos, véase John P. Burke, Bureaucratic
Responsibility, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986. Para una discusion de
la «irtud» y la «conducta virtuosa» de los directivos del sector publice, véase Mark H.
Moore y Malcolm K. Sparvow, Ethics in Government: The Moral Challenge of Public
Leadership, Englewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall, 1990, ) T
- 4. Para una descripcion 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 Decisionmakirig: The Economic Policy Board, Cambridge, Cambridge University
Press, 1580, pags. 11-25, Richard E. Neustadt ofrece un relato muy interesante de la rela-

* cién entre los jefes politicos, sus equipos, y los secretarios de gabinete, asf 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, . o

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

6. Fisher y Ury acenttian la importancia de una comunicacién continua durante las
negociaciones en Getting to Yes, pigs. 32-36. Desafortunadamente, en muchas ocasio-
nes, la gente con intereses comunes se ve privada de hablar con los demis directamen-
te a causa de las normas disefadas para proteger la integridad del proceso gubema-
mental. Asi, por ejernplo, Mzhoney quizi no ha podido, dadoel marcs legal, hablar
directamente y en privado con los promotores, sin que exista un riesgo legal o politico
en la subsecuente decisién del plan. Conle ' '

7. Acerca de los incentivos para negociar, véase Howard Raiffa, The 4rr and Science
of Negotiation, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1982, Acerca de la im por-
tancia crucial de lo que los negociadores creen’que pueden obtener sin negociar, véase
David A. Lax y James K. Sebenius, The Manager ds Negotiator: Bargaining for Cooperation

~and Competitive Cai, Nuiéva York, Free Press, 1986, pags. 46-62,

~ 8. Richard E, Neustadt, Presidential Power and the Modern Presidents: The Politics
of Leadership from Roosevelt to Carter, Nueva York, Wiley and Sons, 1980, pég. 90,
.- 9 Roger B. Porter, «Economic Advice to thie President: From Eisenhower to Reaganw,
Political Science Quarterly, vol. 8, n° 3, otofio.de 1983, pags. 403-426, ) ’

10. Richard G. Darmari, «Policy Developrrient Note #4: Propositions for Discussion

on Recent Progress and Remaining Problems in the Design6f Policy Develepment
Systemns» (Kennedy School of Government, fotocopias, 1980). = = .~ . ..

" 1. Para una discusién excelente sobre I .que se necesita para disefiar los siste-
mas de elaboracién de politicas a nivel de consejo de ministros, véase Roger B. Porter,
Presidential Decisionmaking, Cambridge, Carr__lbr_idge University Press, 1980. .
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12. Neustadt sefiala dificultades similares en las relaciones entre los presidentes ¥
los miembros del consejo de miristros en Presidential Power and the Modem Preszde::rs
From Roosevelt to Reagan, pags: 32-37. .~ =

}3. Martin Linsky, Immpact: How the Press Aﬁ'eczs Fedeml Polzcymakmg, Nueva York,

) Norton 1936, pags. 40-68. - .

.. 14. Para demosirar que esto era lo que habfa planeado el gobernador, véase la
descripcion de sus posiciones en Colin 8. Diver, «Park Plazax», 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 Epideinic That Never Was: Policy-Making and the Swine
Flu Affair, Nueva York, Vintage, 1983;y I. Bradley O’Connor y Lairence E. Lynn, Jr,

. «Swine Flu {A)», KSG Caso #C14-80-313.0, Cambndge. Mass., Kennedy School of
Governmnent Case Program, 1980. Mi déscripei6n aquif es, como mucho, un resumen
superficial del anlisis detalladé y sutil de Neustadt y Fineberg. Quien quiera entender

* “toda la historia, debeéria Jeer su relacion de los acontecimientos del case, ~

16. El memordndum est4 entéramente reproducido en Neustadt ¥ Fmeberg, The
Epidemic That Never Was, pags. 198- 206.

17, Ibid., pag. 41. )

- 18. Comio dicen Neustadt v Fmeberq, «ia protecc:én institucional no pudo mvah-
dar la ética de Ja medicina preventivas (ibid., pig. 23). -

- 19. En la frase memorable de O'Connor ¥ Lynn en «Swine Flus, «Al cierre de los

‘comer(:los ¢l lunes, varias propuestas de elaboracién de politicas para hacer frente ala
epidemia habian surgldo en varias partes de Washingtons (pag. 9). -

20. Neustadt ¥ Fmeberg, The Epidemic That Never Was, pag. 35

21. O’Connor ¥ Lynn «Swine Flu.», pag. 17,

. 22.Ybid., pag. 15. e

23. Thid., pag. 22.

- 24 Neustadt y Fmeberg, The Epzdemzc That Never Was pag. 195

25. Thid,, pag. 95.

. 26.Ibid., pag. 1.

.. 27.1bid.; pégs.. 116-13?

28: Howard Raiffa, Becision Analys;s (Reaqu Mass.: Addison- Wealey 1968)

" 29 Thid;, pdgs: 116-122, -

"30. Ibid., pag. 117,

.31, Ibid., pAgs. 118-122.
.. 32.1bid., pags. 122-126. :

" 33. Para un gjemplo dé este estilo, véase Ia descnpcmn dei «Iuchador de la selvav
en M:chael Mactoby, The Gamesman The New Corporate Lea_ders Nueva York Simony
Schuster, 1976, pags. 76-85.

34. Robert Reich observa acertadamente «S: [los: dlrectwos] éluden o subvierten el
sistema de responsabilidad y vrendicion de cuentas, puede que no lleguen a averiguar
toque el piiblico quiere o necesita. La eficacia sélores una virtad. s [los directivos] son
capaces de generar eficazmente algo de valor piiblice. Su' propia optriidn de lo que el
puiblico quiere puede ser equwocada» Re:ch Public Managmem na Democranc Soc:erv

- pag.-5. = =

35. Para un caso paradjgmanco de hderazgo emprendedor efectivo que fue perju-

dicial a largo plazo, véase la descripeién de Robert Caro del caso de Robert Mosesy su .

- influencia en el desarrollo dela. ciudad de Nueva York. Robert Caro, The. Power Broker:
Robert Moses and the Fall of New York, Nueva York, Knopf, 1974, :

- 36. Kait W- Deuisth, The Nerves of Government: Models of Polmm[ Commmrzcarron :

and Control,'Nueva York; Free Press; 1966, pag. 111,

37 Fstaesia opinién de Carl J. Friedrich.y Herman' Flner en sus ensayos clasu:os -

. acerca de las. responsablhdades de los directivos en e gobnemo Véase Pnednch «Pubhc
_ Policy and the Nature of Admmlstmnve Respons:hﬂWy» en E.S. Mason ¥€. 1. Priedrich
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{comps. ). Public Policy, 1940, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1940, y Finer
.«Administrative Responalblhty in Democratic Gavernment», Public Adminisiration
"Review, 1, 1941, pags. 335-350. Este tema $¢ menciona’e ilustra én Reich, Public
Mauagement in & Democratic-Society, y en Moore-y. Sparrow, Ethics in Government.

.. 38. Para una discusidn.excelente de este tema, véase Relch Publzc Mmmgemem in
a Democratac Sociery, pigs. 1-9.

" 39, Creo que la frase «promocion’ emprendedora» -al-principio se utilizé para resu-
mir una serie de ideas coherentes acerca de la gestion politica realizada por Robert Reich.
Estas técnicas se encuentran en Philip B: Heyinan, The Politics of Public Menagement,
New Havex, thn., Yale University Press, 1987, pag. 144, Para otra ver_si(’)_n,- vé?se Morton
H. Halperin, Peter Clapp y Arnold Kanter, Bureaucratic Politics andfor_ezgn Po;icy R
Washington, B.C., Brookings Institution, 1974. Para un ejernplo 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 conversacicnes que he maptenido durante afios con Fhilip B. Heymann,
Grahani T. Allison, Robert Blackwelly Richard Haas, entre otros. Todas las vxrtudes de
mi argitmento, se deben a ellos. Todos los errores; son mies. .

. 41.Estoyen deuda con Philip B. Heymann por. haber desarroliado este tema, ¥ gran
parte del anidlisis presentado aqui.
. 42. Agradezco 2 Philip B Heymann esta formulacién. :

43. Lynn analiza muy bien, y de forma sucinta, este tema en Managmg the Publtcs
Business, pigs. 158-159. Lax y Sebenius tarnbidn descmben este problema ¥ ei papel que
juega la negociacién como técnica para resolver los problemas en The Manage’

- Negotiator, pégs. 314-388. ) :
44, Graham T. Allison lama «canal&s '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, pégs. 169-170::

' 45 Aceica de Ia idea de Ia a legitimidad y sus fuentes véase Heymann, The Politics
emnent, pags. 74-89,

" "4, Parece que hay eicepeiones 1mportantesa estar regla Las agenc:as-reguladoras

.- «mdependaentes», por ejemple, estan disefiadas Paraser independientes de fa politica. Lo
" mismo ocuiTé con todo tipo de. xautoridades publlcas» Sin embargo, silo ana!:zamos, se
. ve claramenite que Ja infiuencia politica sobre estas-agenciassélo Se atentia, 1o desapare-

ce. Genera!mente, deben conseguir cada afio asignaciones presupuestarias del iegislativo;
“los altos cargos que las dirigen son nombrados por politicos; y cada vez que el legislativo lo
"desea, las agencias desaparecen. Por consiguiente, el fema bésico stlgue swnc’io valido, » aun-
que hay gue hacer varias distinciones. Acerca del papel de las comisiones, véase Marver H.
Bemstein, Regulating Business by Independent Commission, Westport, Conn., Greenwood
Press, 1977. Para una discusién acerca de las autoridades. publicas véase Jarneson Doig,
«Tf 1 See a Murderous Fellow Sharpening a Kmfe Cleverly...: The Wilsonian Dichotomy

' and the Public Authonty 'I‘radmon» (Pnnceton Umverslty. fotocopias, 1983).

" 47. Heymann dedica una atencién especial.al legislativo enibid., pé.gs. 109-124,

i amd G Parar una dlscusmn general de cémo los tnbunales se ven lmphcados ¢n la ela-

boracion de’ polfticas ‘puiblicas y-una valoracién de su capacidad para realizar estz tares,
véase Donald: L. Horowuz, The Caurrs zmd Socmf Polwy. Wa.shmgton D C.. Brookmgs
Institution, 1977. .

49. Un. ejemplo interesante de esto aparece gn uE}len Schalt and the Department of
Juvenile Justices, KSG Caso #C16-87-793.0, Cambridge; Mass., Kennedy School of
Government Case Program, 1987. Reich también presenta un egernplo interesante en
Public Managenient in a Democratic Soctety, pags- 76-89. : .
" 50:Este concepto de canales podna serloque Heymann tiené en ente cuarldo tra-

" ta ¢l tema de la <configuraciéns da Teursos en un entorno pOl!thO Véase Hevmann

The Politics of Public Maragement; pags. 156 ISS
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51. Hugh Heclo, «Issue Networks and the Executive Establishment», en Anthony
King {comp.}, The New American Political Sy‘sitemeashington, 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 basa en la distincién que hace Allison entre las «apuestas» ¥ las «pos-
rurass del jugador. Véase Allison, Essence of Decision, pags. 167-168. Esta distincion es
relativamente andloga a la que hacen los analistas de la negociacién entre los «intere-
ses» y las «posiciones» de los negociadores. Véase Lax y Sebenius, The Manager as
Negotiator, pags. 68-70.

54. Richard E. Neﬁsﬁédt y Ernest R. May proponen dos métodos distintos para rea- '

lizar esta tarea. Uno es sinspeccionar fa cuestién histéricas; la dtra es ssituar a la gen-
ter. Véase Neustadt y May, Thinking in Time: The Uses of History for Decision Makers,
Mueva York, Free Press, 1986, pags. 91-110 y 157-180, respectivamente. ’

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

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

57, Heymann hace esta distincién implicitamente al dividir las t4cticas que operan
en el «marcons existente para la toina de decisiones, de los que intentan «reorganizar el
entorno politicos. Véase Heymann, The Politics of Public Management, pags. 145-189,

_ 58. Este es el nicleo de las ¢riticas de Reich sobre la promocién emprendedora.
Véase Reich, Public Maitagement in a Democratic Society, pags. 5-6. Para un ejemplo
‘interesante de un legistador que decide deliberadamiente tomar el camino més dificil en
un tema cortrovertido, para desarroliar un mandato mds perdurable, véase «Senator
Scott Heidepriem and the South.Dakota Asti-Abortion Bill», KSG Caso #C16-93-1213.0,

_Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program,-1993.

59. Como escribe E. B. Schattschenider: «La primera propitesta establece gue el
resultado de cualquier conflicto viene determinado por su alcance. El nimero de gen-
te inyolucrado en el conflicto determina lo que ocurrird; cada cambio en €l numero de
participantes afécta al resultados, Schattschneider; «The Contagiousness of Conflict»,
en Semisovereign People: A Realist’s View of Dembciacy in America, Hinsdate, Ill., Drryden,

- 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, Cambridgs, Mass., Ketmedy School of Government Case Program,
1983, Una discisidn inferesante de este caso aparece en el libro de Heymann, Politics of
Public Management, pags, 125-163, 7~ - T . ;

~ 62. Estos acontecimientos se describen en «The Case of the Segregated Scheols»,
KSG Caso #C14-83-331.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case

- Program, 1983. Linsky realiza un analisis mordaz en Jmpact, pags. 95-104.

63. Linsky, Inipact, pags. 88-118; véase también Leon V. Sigal, «What the Nev\}s_

_Means Depends on How the News Gets Made», én Reporters and Officials, Lexington,

“Mass., D.C. Heath, 1973, pags. 1-0.-

64 Linsky, Impact, pags. 119-147.° e

<63 Neustadt j May, Thinking in Time, pags. 48-57. :

6. Heymanri presenta y desarroila el concepto de «juegos en un marco dado en The
Politics of Public Meviagesnient, pag. 165. "~ L '

67. Un ejemplo interesante son Jos derechos civiles. Véase «Voting Rights Act of
1965, KSG Caso #C14-80-307.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government
Case Program, 1980, "7 710 Rl T :

" 68. Richard Haass, «Ripeness and the Settlement of International Disputess, Survival,
vol. 30, n° 3, mayo-hinic 1988, pags. 232-249. -~ - - . ' -

'69. Agradezco a Phil Heymann esta observacion. Para un caso interesante que
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KSG Caso #C94-75-538.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case
Program, 1975. )

70. Isaiah Berlin, The Hedgehog and the Fox: An Essay on Telstoy’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, [933;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 Sertes, n°® 5, East
Lansing, Mfchigan 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 k. Dilulio, Jr,, No Escape: The Future of American Corrections, Nueva York,
Basic Books, 1991, pags. 103-147. : e

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

77. Johini P. Kotter, The General Managers, Nueva York, Free Press, 1986, pag. 83.
Hugh Heclo observa queé esto también es importante para los directivos ptibiicos: «Casi
todo lo que los ejecutives politicos hacen para salir adelante, puede congiderarse cons-
truccién de redes personaless. Heclo, A Governmint 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. o - . . . :

~79. Los conceptos de «gestién politica», como los desatrollo en esta seccion, 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,; y John M. Seidl, «Bottem-Line Managément for
Public Agencies», Harvard Business Review, vol. 35, 1° 1 (1977); Laurence E. Lynn Jr,
y David DeF. Withman, The President as Policymaker: Jommy Carter and Welfare Reform,
Filadelfia, Temple University Press, 1981; Richard Darman, «Note on Policy Development -
# 4.» También me ha side Gtil un seminario de un afio 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-
tantes como Alexander George, «The Case for Muitiple Advocacy In Making Foreign
Policys, American Political Science Review, 66 (setiembre dé 1972), pags. 751-785, sobre
la promocion. mitltiple; James W. Fessler y Donald. F. Kettl, The Politics of the
Administrative Process, Chatham, N.E, Chatham House, 1991, pags. 208-238, acerca de
los sistemas presupuestarios; y John M. Bryson, Straregic Planning for Public and
Nonprofit Organizations, San Francisco, Jossey-Bass, 1988, sobre los sistemas deé pla-

Hiffcation estiatégica‘en el sector pablivo, == =2

. 80. A menudo se ha descrito esta técnica como Ja «gestién» o €l «disefios del «pro-
ceso de desarrollo de Ta politica, una taréa tipica a Ja que se enfrentan los divectivos
gubernamentales. Algunos cases que presentan este problema deforma provocativa son:
«The Recission of the Passive Restrainis Standard», KSG Caso #C16-82-455.0, Cambridge,
Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1982; «Ruckeishaus and Acid
Rain», XSG Caso #C16-86-658.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government
Case Program, 1986; «<NHTSA and the Corporate Average Fuel Economy Standards»

" KSG Caso $C15-86-672.0, Cambridge, Mass); Kennedy Schooel of Government Case

Program, 1986; «The Press and the Neutron Bomby, KSG Caso #C14-84-607.0, Cambridge,

Mass., Kennedy School of Government Case Program, 1984; «Ronaid Reagan and Tax
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Exermnptions for Racist Schoolss KSG Caso #C15-84-605.0, Cambridge, Mass., Kennedy
School of Government Case Program, 1984; «Groundwater Regulation in Arizonas, KSG

" Caso #C16:91-1066.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of Government Case Program,
1991, - . St Ey ) . -

81. A menudo se describe esta tarea coma la «gestions o el «disefios de «sistemas
de gestion politican. Esta estrechamente relacionade con el disefio de sistemas de
planificacion estratégica v el uso de los procesos presupuestarios para propdésitos
de planificacién estratégica. Para una discusién de cémo disefiar, desarrollar y ope-

rar estos sistemas a nivel presidencial, véase Porter, Presidential Decisionmaking. Véase

también A Presidency for the 1980%: A Report by a Panél of the Nutiorial Academny of Public
Administration, Washington, D.C., National Academy of Public Administration, n.d.
Para algunes casos que tratan este tema, véase Greg Mills, «PPB and the Surgeon
General», HBS Caso 9-375-111, Boston, Harvard Business School, 1974; Regina
Herzlinger y Arva Clark, «Zero-Based Budgeting in the Public Health Service», HBS
Caso 9-178-080, Boston, Harvard Busirtess Schoal, 1977; Mark Moore, «Joan Claybrook
and the National Highway Traffic Safety Administrations, KSG Caso #€95-81-370.0,
Cambridge, Mass., Kennedy Scheol of Government Case Program, 1981: David Kennedy,
«Managing EPA», KSG Caso #C16<87-729.0, Cambridge, Mass., Kennedy School of
Government Case Program, 1987. . L .

82. Recuérdese gue la argumentacion en el capitulo 4, donde se acentuaba el papel
tanto del proceso come de Ia sustancia al tomar una decisi6n, parecia legitima ¥ per-
suasiva, Véase también Heymann, The Politics of Public Management, pags. 74-89; y Edith
Stokey v Richard Zeckhauser, A Primer for Policy Analysis, Nueva York, Norton, 1978_,
pdgs. 283-286. = T T L

" 83. Las tareas necesarias para garantizar la legalidad de las decisiones politicas
piblicas es el niicleo de atencién del derecho administrativo, Véase Jerry L. Mashaw,
Due Process in the Adniinistrative State, New Haven, Conmn., Yale University Press, 1985,
pags. 172221, , .

" B4, Agui adopio, explicitarnente, el modelo de gobierno como «actor racionals como
un ideal normativo. Porter también parece seguir este modelo, ya que los eriterios que
usa para-evaluar la actuacién del consejo de politica econémica de Ford, se basan en este
tipo de factores. Véase Porter; Presidential Decisiontmaking, pags. 184-189. Para una visién
alternativa, véase Charles E. Lindblom, «The Science of Muddling Throughs, reeditado
por Shafritz y Hyde, Classics, pégs. 263-273, v Lindblorn, Inquiry and Change: The Troubled
Attempt to Understand and Shape Society, New Haven, Conn., Yale University Press, 1990,
pags. 257-302. Las criticas-de Lindblom de este modele de actor racional condujeron €l
andlisis hatia los modelas de deliberacién ¥ aprendizaje social. Véase la seccitn «Public
Deliberation, Social Learning and Leadership, citado mas abajo. s

85. Para una discusién de come los andlisis sustantivos, expertos, dé ciencia social

¥ politica se usan o no para influenciar las decisiones.de politica piiblica, véase capitu-

lo 2, nota 25.

86. Estoy en deuda con Hale Champion por haber destacado este tema N varias
conversaciones privadas. . S : :

. 87. Acerca dela impofiancia de las estructuras ae autoridad, véase Jerry L. Mechling,

. sAnalysis and Implementation: Sanitation Policies‘i-n—New-Ydrk'CitySTPablié‘Péli?j%j’VSI. o

26, n° 2 (primaveéra de 1978), pdgs, 278-283. Sobre la importancia de los plazos pata las
~ decisiones gubemamentai‘q_s, véase Allison, Essence of Decision, pag. 168. ’ :
88. John E. Chubb y Paul E. Péterson {comps.), Can the Government Govern?
. Washington, D.C; Brookings Institution, 1989, pags. 20-37. S
89. Véase nota 71. e '
90. Comunicacion. personal, 9 de marzo de 1995,
- 91. Stokey y Zeckhauser, Primer, pags. 56. . . . : :
92. Para una fista de referencias sobre este terha, véase el capitule 2, nota 26. Para
mds concrecion, I.aur_ence E. Lynn, Jr. (comp.), Knowledge and Power: The Uncertain

LAY LeCLIICad UT 16 gudiivas prosaa - I

i i i demy of Sciences, 1978. Para una critica,
Connection, Washington, D.C., National Aca ; ira v
v&j::eMark H. Moore, «Social Science v. Policy Analysis: Some Fundamental Differencess,

.en Daniel Callahan y Bruce Jenning (comps.), Ethics: The Social Sciences and Policy

Analysis, Nueva York, Plenum Publishing, 1983 By Lindblom, !ﬁquf?y and Change.
3. M , «Social Science v. Policy Ana]ysm»: . L o
g‘l A(?;'r:a de la importancia de evaluar la v1ablhdad,.veas_e Grah.am T gﬁ:;:
«Implér‘nentatioh Analysis: ‘The Mission Character’ in‘Co.nventlonal Analyas;s;,:s g;r; i
Cost and Policy Analysis: 1974, Chicago, Aldine Publishing, I?TS, pags..36 -391.
95. Neustadt y Fineberg, The Epideric that Neve;ﬁaslapjagms.e%;i;zr p;,zicv syt
96. Para una discusion sobre esta relacion, véase Arnold J. Meltsner, lcy Ao
in’ : ey Uni i ifornia Press, 1976. Véase también Moore,
in the Bureaucracy, Berkeley, University of_r(}ah_ t ; 3 ambién Moore,
Social Sci i i rftica mas sustancial y radical del p
«Social Science v. Policy Analysis». Para una.c tstan o
i ienci i jhuir a la resolucion de problemas piiblicos,
i e tiene la ciencia social de contribuir a r <
fr:éa:sg]iﬁz:iblom-lnqniryand Change. Para una idea de lo gue podria ser esta relacién,

véase Giandomenico Majone, «Policy Analysis and Public Peliberation», en Robert

B. Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Cambridge, Mass., Bai}inger, 1988,
péags. 157-178. . G . . .-
' . Raiffa, Decision Analysis. _ . ) . o
: gg gsalprecisamente en este tema que Neustadt y Fineberg se centran en sus «refle
' iderrii : pa 1370 : :

i The Epidemiic That Never Was, phgs. 116-13 . -
XIOH‘;S; il;nn; Speidl «Bottom Line Management». Vea}ser _tan_rfbfep Jc?hn M. lBryso;i,
«Inita{i.bn of Strategic Planning by Governmentss, Publ:; Acimzm.sitmrt;n %ﬂf}(;m
48, n° 6 (noviembre-diciembre 1988), pags. 995-1.004; James W. Fessler y Don L .

«Budgeting», en The Politics of the Adminisirative Process, Chatham, N.J., Chatham

House, 1991, pigs. 208-238; y Peter-A. Pyhur, «The Zero-Base Approach to Goverﬁfnent

i csics, pa 505
. Shafritz y Hyde, Classics, pags. 495-50 ‘ o -
Budgltg;ni,;segsiémas dg‘ gegtién politica estén estrechamente relacionados con los sis

temas de planificacion estratrégica y los sistemas presupuestarios utilizados para pro-

ratégica. P har documentos clave sobre este tema,
positos de planificacion estratégica. Para consuliar documentos clave sob

‘-’635'31 :;lnc:;lt?esn Schick, «The Road te PPB: The Stages of Budget Reforms», Public

Administration Review, 26 (dicienmbre de 1966), pags. 243-258, reeditado en Shafritz y

Hyde, Classics, pags 299-318. Véase también Fessler y Kett], th.sfig_e_tin.gw, pags 203-238_; :
y Pyh, «The Zero-Base Approachs, pags. 495-505. - -

e describen estos sis-
. . «The Zero-Base Approach=. Para algunos casos q it
temai?r&fyugune;taﬁos véase Mills «PPB and the Surgeon Genera]_», ¥ He_:_zl_mger y Clark,

«Zero-Based Budgeting in the Public Health Services.

. 103. Darman es especialmente critico con la rigidez del _c:alf;:ndanso d(; t’ﬁ_i;.zft';?:
resupuestarios y los sistemas, mas flexibles, propuestos _por. .L3 nn y Seid] " cBotiom
]:.ine Managements. Segtin ellos, los sistemas.de calcnc'iarjlo fijo son demasia ola floct
bles para tratar la mayorfa de los problemas (jy 'oponumdaf&_s!)équi aparecen en
de gobierno. Véase Darman, «Policy Developm.ent Not_e#{ ISP g{.i C et a;ficuhad
164. Tuve una experiencia personat muy intensa relaciona al esta ditlenlae.
: Rdscoe Egger, el director del IRS, habia pedido a su equipo central 'y los

+ enlinea que desarrollaran-un plan-estratégico para el IRS. Lo que recibi6 fueun docu-

. _ : . i

mento que se parecia mucho a una propuesta de presupuesto. Identificaba tf:::i lit:; Por-

gram'as y actividades principales de la organizacion y exphc;}ba porq_mlaan e i ’p_co

tarites. Egger expresd su descontento con la prbpueﬁtadpo;qu‘e creia q_u}e E?;'Ee-se éspeﬁba

fa identificar el n ivamente reducido de dreas en las _

debia identificar el nimero relativamente reducide reas en as que se ciperaba

: i i i i iejorarian las operaciones en 2l fu , ¥
e cias a innovaciones-& INversiones s mcj I 1 =n .
go dge!::ﬁbir todo lo que la organizacién estaba éfea_i;zaﬁdo er;‘ta_quilnr?:srr;eg:?das -
. ibe is gstion politica en s
105. Para casos que describien los sistemas de-gestior a en Jas o
ladoras, véase Moore, «Joan Claybrook and-the National I'_Itghway Trafﬁc Safety
Administration», y Kennedy, «Managing EPA». S
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106. Porter, Presidential Decisionmaking, pags. 229-252.

107. Ibid., p4gs. 235-241, o

108. Acerca de los peligros de ver a los presidentes de este modo, véase Laurence
E. Lynn, Jr, y David DeF. Whitman, «The Perils of Policymakings, en The President as
Policymaker, pags. 3-15. :

109. Porter; Presidential Decisionmaking, pags. 231-235. :

110, Ibid., pags. 241-247. Este enfoque de la toma de decisiones se ha asociado
durante mucho tiempo con Alexander L. George, Véase George «The Case for Multiple
Advocacy in Making Foreign Policy», Ameéricain Political Science Review, 66 (setiembre
de 1972), pags. 751-785. -

111, Porter, Presidential Decisionmaking, pag. 177.

112. Darman, «Policy Development Note #4.»

i13. Esto est4 implicito en la distincién que hace en este esquema para las deci-
siones que tienen una importancia «estratégican. Ibid., pag. 3.

['14. Heymann observa que «una estrategia es un objetivo y un plan que dan eohe- .

rencia a las actividades de una organizacisn. Si es algo nuevo y distinto, representa un
esfuerzo por generar cambio, y el cambio siempre estimula la oposicién». Heymann,
The Politics of Public Management, pdg. 19.

115. La participacion en este grupo podria utilizarse como una forma de probar y
crear la capacidad de aquelios individuos que pueden convertirse en los directivos cla-
ve de la recién reorientada organizacion, Incluso en este caso, sin embargo, la mayoria
de las decisiones tendrizn que realizarse en base a las recomendaciones realizadas por
los directivos de linea en vez de los asesores.

116. Este enfoque se ve claro en el énfasis que Darman otorga a la funcién de «rela-
cionar las cuestiones entre si y con la estrategia general». Este tema se subray en una
reunién con Darman y Elliot Richardson, un cliente de uno de los sistemas que Darman
habia desarrollado en los departamentos de Asuntos Exteriores y Justicia,

117. Hale Champion ha estudiado esta perspectiva.

118, Lax y Sebenius, The Manager as Negotiator, pags, 29-45. _

119. Esta es la suposicién comiin en los analisis econdmicos, y se incorpord en la
steoria de juegos» y en I6s anlisis de la negociacién, Para una introduccion 2 la teorfa
de juegos, véase R. Duncan Luce y Howard Raiffa, Games and Decisions, Nueva York,

Wiley and Sons, 1967, pags. 3-6. Para una introduccisn a los andlisis de la negociacion,

véase Raiffa, The Art and Science of Negotiation. .
120. Sobre la idea del interés propio y [a politica, véase John Forejohn y Charles
Shipan, «Congressional Influence on Bureaucracy», y Morris P. Fiorina, «Comment: The

Problems with PPT», ambos en Journal of Law, Ecanomics, and Organization, vol. 6, -

1990, pags, 1-20 y 255-263, respectivamente. .

121. Steven Kelman, Making Public Policy: A Hopeful View of American Government,
Nueva York, Basic Bocks, 1987, pags. 286-296. Véase también Gary Orren, «Beyond Self-
Interests, y Steven Kelman, «Why Public Ideas Matters, en Reich, The Power of Public
Ideas, pags. 13-30 y 31-54, respectivamente.

122. Robert B, Reich, «Policy-Making in a Democracy», en Reich, The Power of
Public Ideas, pags. 123-156. © = e s et e e

""123]Para algunos ejemplos de situaciones en Jas que los argumentos acerca del inte-
rés priblico y los deberes influyen para crear una capacidad efectiva para actuar, véase
Neustadt, Presidential Power and the Modern Presidents: Roosevelt to Carter,

124. Para analizar los resultados de las situaciones de negociacién, los analistas
tuvieron que estudiar las estrategias de los participantes de «forma reducida». Véase
Luce y Raiffa, Games and Decisions, pags. 47-53. )

125, 1hid., pags. 56-154. "~ o : ‘

126. Raiffa, The Arr and Science of Negotiatom; Lax y Sebenius, The Manager as
Negotiator, S : : : '

127. Lax y Sebenius, The Manager as Negotiator, pags. 70-74.
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128. Neustadt, Presidential Power and the Modern Presidents: Roosevelt to Reagan,’
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156. Heifetz, Leadership, pigs. 194-201. _
157. Véase n. 151, S
158. Heifetz, Leadership, pags. 235-249.
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Health Behavior, Nueva York, Plenum Press, 1984. Para un arficulo excelente que revi-
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El sector de la'sanidad piblica parece particularniente activo ¥ experto en el desarro-
Ho y uso de estas técnicas, Puede que sea debido a que muchas de.sus intervenciones
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