Gerencia publica,

gerencia privada:
la evolucion de las prdcticas dirigentes
en las grandes organizaciones publicas
y privadas francesas. {Cudles convergencias?,
dcudles diferencias?

é Cémo explicar las importantes diferencias que se presentan en las practicas ge-
renciales entre las grandes organizaciones del “sector publico” y las del “sector pri-
vado™? ¢Es el resultado de un cierto atraso en términos de competencias gerencia-
les de los dirigentes del sector publico en relacion con las de sus homologos del
sector privado? ¢O es la demostracién de diferencias de naturaleza entre practicas
que tienen que ver, en realidad, con logicas y conocimientos muy contrastados?

La primera eventualidad plantea la hip6tesis de una ciencia de la gerencia, Gni-
cay general, vilida para el conjunto de las grandes organizaciones privadas y pabli-
cas. Esta hipotesis lleva a interpretar las diferencias entre las pricticas gerenciales
en los dos tipos de organizacién como resultado de cierto atraso de unas en rela-
cion con las otras; da cuerpo a la tesis, a menudo enunciada, de una mayor eficacia
de las organizaciones privadas con respecto a las publicas y legitima la importacién
frecuente que hacen los organismos puiblicos de las competencias y dispositivos ge-
renciales establecidos por las empresas privadas.

Por el contrario, la segunda eventualidad plantea la hipdtesis de diferencias
esenciales en las logicas de accién que hay que impulsar en estos sectores y dedu-
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ce importantes diferencias entre los conocimientos gerenciales pertinentes que se
aplican en los organismos publicos y en las empresas privadas. Con esta hipotesis,
las diferencias en las pricticas gerenciales no podrian interpretarse como el atraso
de unas con respecto a las otras, sino que més bien resultan de la singularidad de
los problemas que tienen que resolver estos dos tipos de organizaciones. Esta hi-
potesis lleva a abogar por desarrollos distintos en estos tipos de practicas gerencia-
les y a llamar la atencion sobre los peligros de una modernizacion del sector publi-
co que se realizaria mediante una importacion masiva de practicas gerenciales
desarrolladas en el sector privado. Sin ser imposibles, los intercambios de conoci-
mientos gerenciales entre estos dos universos, deben tener en cuenta las especifi-
cidades de cada universo e interrogarse sobre las condiciones particulares de efica-
cia del saber de cada uno.

La porosidad de la frontera entre el sector publico y el sector privado, revelada
y acentuada por los movimientos de nacionalizacion y privatizacion, y la heteroge-
neidad de cada uno de los dos sectores abogan, mds bien, por la primera hipotesis.
Esta hipotesis se ve consolidada por la importancia que adquieren ciertas cuestio-
nes simultdneamente en el sector publico y en el privado y por la naturaleza de los
cambios que han sufrido ambos en el curso de los tltimos veinte anos: asi, tenemos
el movimiento de responsabilizacion del personal, destinado a acompanar las dind-
micas de descentralizacion o desconcentracion que experimentan todas las grandes
organizaciones, publicas o privadas; o los esfuerzos que se han realizado para pro-
gresar en la calidad del servicio y responder mejor a las demandas de los consumi-
dores o usuarios, que se han vuelto mas exigentes, ya sea que se dirijan a una em-
presa privada o a un organismo publico; o incluso, el desarrollo de la gerencia por
proyecto y de las practicas de colaboracion para hacer frente a las nuevas exigen-
cias de eficacia y complejidad que se manifiestan tanto en la esfera de lo pablico co-
mo en la de lo privado; o por tltimo, la importancia, tanto en las organizaciones
publicas como en las privadas, de las actividades de los dirigentes en materia de
produccion cultural, para afirmar ciertos valores, darle sentido a la accion, fijar re-
ferencias y mantener la cooperacion del personal.

No obstante, m4s alla de estas dindmicas que parecen muy cercanas, incluso si-
milares, en las organizaciones publicas y privadas, parecen subsistir diferencias im-
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portantes entre las précticas gerenciales que se aplican en estos dos sectores y que
podrian remitir  la propia naturaleza de la légica de accién que se desarrolla en ca-
da uno de estos sectores. Asi, ciertas diferencias en las practicas gerenciales mani-
festarian que el sector privado se construye principalmente en torno a ambiciones
economicas, mientras que el sector publico se constituye en primer lugar en torno
a ambiciones politicas. La segunda hipotesis permitiria inferir, de esta oposicion de
lgicas de accién entre organizaciones puiblicas y privadas, divergencias importan-
tes en las précticas gerenciales, tanto en lo que concierne a los referentes espacio-
temporales de los dirigentes como a la capacidad con que realizardn la actividad y
el modo de evaluacion de su eficacia. La definicion de la actividad de una empresa
privada es el resultado de una produccién social original de sus dirigentes, que
pueden redefinir parcial, incluso total y hasta brutalmente la actividad de su empre-
sa, mientras que la actividad de una institucién piblica es, en lo esencial, impuesta
por textos y no puede, por lo tanto, ser redefinida sino marginal y progresivamen-
te por sus dirigentes. Mientras que la actividad de una organizacién del sector pri-
vado se inscribe en un mercado, hoy en vias de globalizarse, la actividad de un or-
ganismo puiblico se inscribe en un territorio delimitado, local, regional o nacional,
pero del que el organismo no puede liberarse. Las empresas privadas deben, so pe-
na de un debilitamiento significativo, incluso de una bancarrota que las lleve a la
desaparicion, responder con rapidez y precisién a las demandas de sus clientes,
mientras que los tiempos de los organismos publicos, que gozan a menudo de una
situacion de monopolio o de ventajas competitivas significativas, pueden inscribirse
en un lapso mds largo. Por tltimo, el valor agregado de una actividad privada se eva-
lda con regularidad y, ademds, a un ritmo cada vez mds frecuente, utilizando en lo
esencial criterios de desempenio econdmicos. Por el contrario, el valor agregado de
una actividad del sector piblico se evalia primero a la luz de su contribucién a la
eficacia de la accion publica, lo cual es infinitamente més complejo de realizar y, en
todo caso, se hace con mucho menor regularidad.

Para profundizar el estudio de la pertinencia de cada una de las dos hipétesis,
consideraremos las evoluciones de las pricticas dirigentes en las grandes organiza-
ciones publicas y privadas en torno a dos aspectos principales: la direccion de las
actividades productivas y la calidad del servicio. Ademds, en torno a cada uno de es-
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tos aspectos analizaremos los posibles puntos de vista de convergencia o divergen-
cia en las evoluciones entre las practicas gerenciales de estos dos universos.

LA EVOLUCION DE LAS LOGICAS DE DIRECCION
EN LAS GRANDES ORGANIZACIONES PUBLICAS Y PRIVADAS

Nos proponemos caracterizar el modo de direccion de una organizacion, es decir,
poner bajo tension, en torno a las ambiciones de la organizacion, al conjunto de sus
asalariados en dos dimensiones.

e 1laintensidad de la direccidn, es decir, la intensidad de tensionar al conjun-
to de los actores de la organizacién hacia la prosecucién de sus finalidades.

e L2 naturaleza de la direccion, que evaluaremos circunscribiendo la naturale-
za de la combinacién de tres tipos ideales de logica de direccion.

Se distinguen por tanto tres tipos ideales de direccion: la direccion por proce-
dimiento consiste en un dirigente que traduce las ambiciones en reglas y procedi-
mientos que solicita que sigan sus asalariados y verifica que €stos se comporten
conforme a estas reglas; la direccién por plan consiste en un dirigente que tradu-
ce las ambiciones en objetivos, motiva a sus asalariados al logro de estos objetivos
e impulsa con regularidad correcciones de accién para hacer que las diferencias en-
tre los resultados de ésta y los objetivos que hay que alcanzar sean lo mds debiles
posible; la direccién por proyecto consiste en un dirigente que ya no traduce las
ambiciones, sino que las reparte entre el conjunto de sus colaboradores y vigila que
se mantenga la movilizacion de todos en torno a la ejecucion de este proyecto.

La direccién por proyecto supone evidentemente mds recursos que la direccion
por plan, y ésta, ms que la direccion por procedimiento. Pero estas diferencias de
costo no inducen diferencias de eficacia de cada uno de estos modos de direccion,
salvo que se tenga en cuenta el grado de estabilidad y de previsibilidad del entorno.
El modo de direccién por procedimiento parece particularmente eficaz cuando el en-
torno es estable y conocido, y cuando es posible, por consiguiente, definir con bas-
tante precision y de manera perenne los medios pertinentes que hay que poner en
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practica para satisfacer una ambicion. Cuando el entorno se vuelve inestable, se ha-
ce necesario proveerse de los medios para corregir regularmente el contenido de la
accion para adaptarse a estos cambios, y la direccion “solo por procedimiento” se
vuelve inoperante. Si los cambios de entorno son previsibles, la direccion por plan
resulta eficaz, ya que el dirigente puede traducir las ambiciones de su organizacion
en objetivos que define teniendo en cuenta evoluciones previsibles de diferentes
fenémenos que pesan sobre estos resultados. Si, en cambio, el entorno es inesta-
ble e imprevisible, se vuelve necesario desarrollar una vigilancia permanente no s6-
lo de los medios que hay que poner en practica, sino también de la pertinencia de
los objetivos: en esta eventualidad, se impone la direccion por proyecto.

No existe una gran organizacion que no sea dirigida con una de estas logicas. De
hecho, se puede caracterizar el modo de direccién de cualquier gran organizacion
mediante una “combinacion” original de estas tres logicas; el peso relativo de cada
una de ellas puede variar mucho. Utilizando este esquema de andlisis, se corroboran
importantes convergencias, pero también importantes diferencias, en la evolucién
del modo de direcci6n de las grandes organizaciones publicas y privadas.

Casi todas las organizaciones, tanto privadas como publicas, han experimenta-
do una intensificacidn de las 1ogicas de direccion, y aunque ésta resulta de fenome-
nos diferentes (la intensificacion de la competencia y de las exigencias de los accio-
nistas en el sector privado, la crisis de las finanzas publicas y una exigencia creciente
de la eficacia en el sector publico), se traduce en dindmicas bastantes parecidas.

Una disminucion relativa de la logica de direccion por procedimiento, como lo
manifiesta el paso del taylorismo al toyotismo en las grandes empresas industriales
0 los intentos de simplificacién administrativa en el sector piblico, pero una dismi-
nucion que podria ser puesta en tela de juicio con las logicas de certificacion...

Un aumento relativo de la logica de direccion por plan, como lo demuestran las
operaciones de descentralizacion y de despliegue presupuestal en el sector priva-
doy los contratos por plan, asi como convenios de objetivos y de gestion en el sec-
tor publico.

Un aumento relativo de los modos de direccion por proyecto, como lo ilustra
el desarrollo de las logicas de proyecto, la gerencia cultural y las acciones de cola-
boracién.
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Sin embargo, mis alli de las convergencias, subsisten grandes divergencias en
términos de modo de direccion entre las organizaciones del sector puablico y las del
sector privado.

La naturaleza de la direccion por “procedimiento” no es idéntica. Como define
su accién a partir de ambiciones politicas, el sector publico estd mds restringido
que el sector privado por el peso de los procedimientos que emanan no solo de la
definicién de reglas internas, sino también, y sobre todo, de la reglamentacion de
los poderes publicos, mientras que esta reglamentacion afecta menos al sector pri-
vado. Esta diferencia hace mas dificil y siempre mds lenta la disminucion del peso
relativo de la direccion “por procedimiento” en el sector publico.

El contenido de la direccion “por plan” es diferente en el sector publico y en el
sector privado, ya que la naturaleza de las correcciones que es posible realizar te-
niendo en cuenta las diferencias significativas entre las realizaciones y los objetivos
no es la misma. Asi, mientras que en el sector privado es posible (aunque dificil)
tratar un fracaso externndolo (una empresa puede delimitar una actividad, ceder-
la o incluso suprimirla), el imperativo de continuidad prohibe este tipo de trata-
miento del fracaso en el servicio ptblico y, al mismo tiempo, esta direccion.

Y estas diferencias en los modos de direccién empleados en estos dos tipos de or-
ganizaciones se ven acentuadas por divergencias crecientes en el modo de evalua-
¢ion de los desemperios. Aunque la evaluacion de los recursos consumidos se prac-
tica desde hace mucho tiempo y, a menudo, de manera muy precisa en estos dos
tipos de organizacion (midiendo los costos), la evaluacion de los resultados de la
accion difiere mucho, tanto en lo que concierne a los resultados globales de la ac-
cion (resultados inmediatos o a mediano plazo), como a los percibidos por aque-
llos a quienes estan destinados. Por un lado, las empresas privadas, para responder
al despertar de los mercados financieros y a la fluidez creciente del mercado de las
empresas, han progresado considerablemente, en el curso de los ultimos anos, en
la definicién de objetivos financieros ambiciosos y en la evaluacion y el seguimien-
to de sus desempedos. Por el otro, los organismos publicos, a causa de la extrema
complejidad de una evaluacion de las politicas publicas, experimenta dificultades
para traducir sus ambiciones en objetivos pertinentes y, con mucha frecuencia, se
contentan con medir, como sustituto de la eficacia de la accion, los recursos con-
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sumidos y el respeto a los procedimientos (que, de hecho, en el universo publico
no se presenta solamente como el medio de una accion eficaz, sino también de un
criterio de desempeno).

LA EVOLUCION DE LAS PRACTICAS EN MATERIA
DE CALIDAD DE SERVICIO

Antes de analizar los puntos de convergencia y de divergencia entre las pricticas
del sector privado y del sector puiblico en el terreno de la calidad de SEervicio, recor-
daremos las principales especificidades de una actividad de servicio comparada
con una actividad de produccion.

En el universo de la produccion, hay una separacién estricta entre ésta y el con-
sumo, mientras que en el universo del servicio, esa separacién no existe: hay uni-
dad de lugar, de tiempo y de accién.

En el universo de la produccion, el resultado de la accién es un producto tangi-
ble, mientras que en el universo del servicio, el resultado de la accién es, por el con-
trario, intangible: el servicio s6lo puede definirse con el consumidor y no existe
mds que con €l.

En el universo de la produccién, se pueden identificar ficilmente familias de
productos y, por lo tanto, segmentar la clientela, mientras que en el universo del
servicio, esta segmentacion es mds bien dificil, porque existe una infinidad de ca-
sos posibles.

Por tltimo, la evaluacion cualitativa de la accién resulta mds compleja en el uni-
verso del servicio que en el de la produccion: mientras que la calidad de un pro-
ducto puede evaluarse con medidas objetivas en torno a las caracteristicas tangibles
del producto, Ia calidad de un servicio también debe fundarse en medidas subjeti-
vas que dependen de la satisfaccion del consumidor, la cual depende, a su vez, de
sus expectativas y de la “calidad percibida”.

Estas diferencias encuentran su expresion en la nocién de “coproduccion” de
un servicio, que muestra las relaciones de cooperacién entre el “prestador” y el
“destinatario” de un servicio. Y como existen muchas maneras de organizar esta
cooperacion, una organizacion de servicio se caracterizari por los diferentes rasgos
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de esta coproduccion. De esta manera, distinguiremos las organizaciones de servi-
cio en funcion de la atencion que prestan a los consumidores, en funcion de la ma-
nera en que los hacen participar en esta coproduccién y en funcion del grado de
involucramiento del personal en ella.

Esta aprehension de las actividades de servicio y de sus especificidades permi-
te delimitar un movimiento general hacia la hegemonia de una logica de servicio
en todos los sectores de actividad (terciarizacion de la economia e incluso de la in-
dustria y... de los servicios). Este movimiento se manifiesta tanto en el universo
industrial, donde toma entonces la forma de balanceo de una logica de produccion
a una logica de servicio, como en las empresas privadas de distribucion y de servi-
cio, y en los organismos publicos, donde se traduce en una afirmacion pronuncia-
da, tanto frente a lo interno como a lo externo, de una ambicion de calidad de ser-
vicio. Y este movimiento de profundas transformaciones de las practicas
productivas presenta una gran convergencia de las practicas gerenciales entre or-
ganizaciones publicas y privadas.

Asi, las organizaciones publicas y privadas intentan delimitar las expectativas de
sus usuarios/clientes y su satisfaccion con respecto a los servicios que les propor-
cionan y, para ello, se han provisto de herramientas de evaluacion de la “calidad
percibida” por los usuarios/clientes de los servicios que ofrecen (barometros y en-
cuestas de satisfaccion, andlisis de necesidades y de comportamientos, andlisis de
reclamaciones...) y progresivamente se establecen sistemas de informacion que
permiten un seguimiento de los clientes y usuarios en funcion de sus expectativas.

En la mayoria de las organizaciones publicas y privadas, se comprueban fas reor-
ganizaciones de los servicios en relacion directa con los clientes/usuarios (el llama-
do servicio de “front office”) y una revalorizacion mediante la profesionalizacién
del personal que estd en contacto con los clientes. Puesto que la satisfaccion de los
clientes/usuarios se convierte en un elemento esencial del desempeno, los miem-
bros del personal del “front desk” se vuelven actores clave, tanto para comprender
las expectativas de los clientes como para tratar de responder a ellas.

Progresivamente, esta nueva logica de accion alcanza también a los servicios del
“hack office”, es decir, el personal que no ve a los clientes. En las organizaciones
puiblicas, asi como en las privadas, los dirigentes intentan sensibilizar a este perso-
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nal respecto a la exigencia de “calidad de servicio” y, para ello, crean las condicio-
nes de un encuentro de la mayor parte del personal con el usuario/cliente, ya sea
a través de encuestas entre los destinatarios del servicio realizado por el conjunto
del personal o a través de nuevas organizaciones que intentan integrar al usuario-
/cliente lo mds hacia arriba posible en el proceso de produccién del servicio. Para
reforzar esta logica de accién, se introducen en el centro de las relaciones de co-
operacion que se desarrollan dentro de la organizacion redefiniéndolas sistemati-
camente como relaciones de tipo “cliente interno-proveedor interno”.

Queda por ver si estas acciones, aparentemente similares, que apuntan a un me-
joramiento de la calidad de servicio adquieren significados muy diferentes en las or-
ganizaciones del sector publico y en las grandes empresas privadas.

La finalidad de una evaluacion de la calidad percibida no es igual en estos dos
tipos de organizaciones. En el sector privado, tener en cuenta la calidad percibida
y la busqueda de la satisfaccién de los consumidores tiene como principal objetivo
volver fieles a los clientes. En el sector publico este objetivo de fidelidad no inter-
viene tanto, ya que los usuarios son, a menudo, clientes cautivos y, al mismo tiem-
po, la ambicion de satisfaccidn de los usuarios debe inscribirse dentro de una am-
bicion mds amplia que la simple satisfaccion de los intereses individuales: el
servicio del interés general no podria reducirse a la suma de las calidades de servi-
cio de intereses particulares.

La segmentacion de una poblacion de clientes/usuarios como medio para res-
ponder mejor a expectativas diferenciadas no puede adoptar la misma forma en es-
tos dos tipos de organizaciones. En el sector privado, un cliente descontento pue-
de cambiar de prestador y, a la inversa, una empresa puede, con relativa facilidad,
discriminar entre sus clientes y “deshacerse” de clientes que considera indeseables.
Por el contrario, una organizacion publica no puede tratar de esta manera 2 una
fuente de descontento y debe, por consiguiente, responder a todos sus usuarios.
Asimismo, el principio de igualdad le prohibe practicar ostensiblemente una discri-
minacion entre usuarios, aunque se trate de una discriminacion positiva (principio
de equidad) como medio para poner en prictica sus ambiciones politicas o para
responder mejor a las expectativas diferenciadas de sus usuarios.

La evaluacion de la calidad percibida es relativamente simple de realizar en el
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sector privado; es infinitamente mas compleja de llevar a cabo en el sector publico,
tanto porque la definicién de las poblaciones blanco que se benefician de los servi-
cios supone, con frecuencia, distinguir a los usuarios directos de los indirectos, co-
mo porque el problema de la representacion de unos y otros no podria resolverse
con un simple modelo estadistico.

Las comparaciones de las evoluciones de las précticas gerenciales en las gran-
des organizaciones publicas y privadas manifiesta, como comentamos, importantes
convergencias, pero también diferencias muy reales. Tanto en lo que respecta a la
“logica de la direccion” como en lo que se refiere a la “calidad del servicio”, los geren-
tes del sector publico enfrentan problemas mas complejos que los del sector priva-
do: este excedente de complejidad, que no puede interpretarse como atraso de lo
publico con respecto a lo privado, no puede resolverse mediante una importacion
masiva de practicas gerenciales del sector privado al universo del sector pablico. Ast
como la modernizacién de las empresas privadas es el resultado de practicas diri-
gentes innovadoras, inventadas en el universo de las empresas privadas, la moder-
nizacion de los organismos publicos supone la difusion de pricticas dirigentes que
falta inventar. [@&
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