XXXVIII.LA GESTION PUBLICA Y LA PRIVADA:
¢SON FUNDAMENTALMENTE SIMILARES
ENTODOSLOS ASPECTOSNO IMPORTANTES?

GRAHAM T. ALLISON

M suBTiTULO plantea como pregunta la muy citada "ley" de Wallace
Sayre. Sayre habia pasado algunos afos en Ithaca, ayudando a planear
la nueva Escuela de Administracion de Empresas y Administracion
Pablica, de Cornell. Se fue a Columbia con este aforismo: la gestién
publicay la privada son fundamentalmente similares en todos los as-
pectos no importantes.

Baso su conclusion en afios de observaci 6n personal delos gobiernos,
unbuenoidohacialo quesuscolegasdeComell (y antes, enlaora) decian
acercadelas empresas, y unaminuciosarevision delabibliografiay de
los datos en que se comparaban las gestiones publicay privada. Sobre
esta Ultima, virtualmente no habia ninguno. Por tanto, la provocativa
"ley" de Sayrefue, enrealidad, unainvitaciénabiertaainvestigar.

Por desgracia, en los cincuenta afios transcurridos desde la afirma-
cion de Sayre, poco hamejorado la base de datos para comparar siste-
maticamentelas gestiones publicay privada. Por tanto, cuando Scotty
Campbell me Ilamo hace seis semanas para informarme que yo debia
hacer algunas observaciones en esta conferencia, convinimos en que
realmente aceptarialainvitacion de Sayre paraespecularsobre similitu-
desy diferencias entreambas gestiones en formas que sugirieran opor-
tunidades significativas paralainvestigacion sistematica.

Repito: este ensayo no es un informe de un importante proyecto de
investigacion de estudio sistematico. Mas bien es la respuesta a una
peticion de un breve sumario de reflexiones del decano de una escuela
de gobierno, que ahorapasasu tiempo dedicado a unaformadegestién

* Proceedinge for the Public Mallagement Research Conference, 19-20 de noviembre de
1979, Washington, D. C., Office of Personnel Management, orm Document 127-53-1,
febrero de 1980, pp. 27-38.
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publica: la gestiondelo que[im March hallamado una” anarquiaorga-
nizada", enlugar de pensar, y mucho menos deescribir.? Ademas, esta
especul acion parecerareflejar unasuposicion caracteristicade Harvard
segunlacual Cambridgees el mundo o es unamuestraadecuadade €.
Digo "parece" ya que, como originario de Carolina del Norte, estoy
consciente de este provincianismo. Sinembargo, he llegado alaconclu-
sion de quelos propositos de estaconferenciaresultaran mejor atendi-
dossi ofrezco unaperspectivadeliberadamente provincianasobre estas
cosas, y conello presento unblancoclaro paraque otrosdisparen contra
él. Por ultimo, debo reconocer que este ensayo aprovecha libremente
una continuadiscusion entre mis colegas de Harvard acerca del des-
arrollodel campo delagestion publica, especial menteaJoe Bower, Hale
Champion, Cardan Chase, Charles Christenson, Richard Darman, [ohn
Dunlop, Phil Heymann, Larry Lynn, Mark Moore, Dick Neustadt, Roger
Portery DonPrice. Puestoque mis colegasno han tenido el beneficio de
comentar estapresentacion, yo sospecho que he puesto algunos puntos
mal o fuerade contexto, o sinla sutilezao la correcion apropiadas. Por
tanto, asumo plenaresponsabilidad por las pal abras que siguen.
Esteensayo estaorganizado como sigue:

Laseccionlse dedicaalapregunta: ¢qué es gestion publica?
La seccién 2 se centra en las similitudes: ¢dénde son basicamente
igual esambas gestiones?

* Laseccion 3 se consagraalas diferencias: ¢dondedifierenla gestion
publicay laprivada?

* Laseccion4 planteala preguntaenformamas operativa: ¢como son
similaresy diferenteslos empleosy responsabilidades de dos gesto-
res especificos, uno publicoy otro privado?

* La seccion 5 intenta derivar de este andlisis sugerencias acerca de
prometedoras direccionesdeinvestigaciony luego esbozaunaagen-

1 En contraste con la gestion de jerarquias estructuradas, para la cual conviene la
metaforade un tradicional encuentro defutbol americano, en que cadaequipo tratade
anotar e mayor niimero posiblede puntos, la mejor manera de concebir unaanarquia
es un partido de futbol soccer jugado en un campo redondo, rodeados de marcos; los
jugadoresentrany sal endel campo esporadicamente, y aunque patean con vigor varios
balones de distintos tamafiosy formas hacia una u otra de las metas, juzgando ellos
mismosy siendojuzgadospor distintosy ambiguos sistemas de anotacién. V éase Mi-
chael Coheny James March, Leadership and Ambiguity, McGraw-Hill, 1974.
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da Y estrategia de investigacion, para desarrollar e conocimiento e
instruccion sobre lagestion pablica.

SECCION 1. PRECISANDO LA PREGUNTA:
¢ (QUE ESCES116N PUBUCA?

&Qué significa el término “gestion”, tal como aparece en la Oficina de
(estion Y Presupuesto, o bien, Oficina de Gestion de Personal ? ¢Es el
concepto de “gestion” diferente, mas extenso o mas estrecho que el de
“administracion”? ¢ Debemos distinguir gestion, jefatura, espiritu de em-
presa, administracion, elaboracion de politicas?

¢Qui('nes son“gestores publicos”? ¢Losalcaldes, gobernadores y pre-
sidentes? (LoSgestores urbanos, secretarios y comisionados? ¢Los jefes
de oficina? él.os directores deoficina? ¢los legisladores? ¢Los iuoces?

Recientes estudios de orM YOms arrojan cierta luz sobre estas pregun-
tas. El irnpnrtante estudio de opa sobre “el actual estado de |g investi-
gacion de la gestion publica”, completado en mayo de 1978 por Selma
Mushkin, del | aboratorio de Servicios Pablicos de Georgetown, ornpic-
za cON esta pregunta. El inforrno dt' Mushkin observa la definicion de
“gpstién pablica” emploade por ol Comitéde Estudio Interdependen-
cias sobre Ayudaa laGestidn Pyblica, en su informe de 1975 a la oms.
Este estudio identificaba los siguientes elementos centrales:

) Gestion de la politica
[dentificacion denecesidades, andlisis de opciones, sel eccion de PTo-
gramas \ asig;mvi(\n derecursos sobreuna basejurisdiccional amplia.
2) (wstion de recursos
Establecimiento de sistemas basicos de apoyo administrativo, como
de presup esto, gestion financiera, procuracion y abastecimiento y

gvslién sonal.

J) Gestio mas
Apli iticas de operacidndiaria de dependencias que apli-
e

largo de |ineas funcionales (educacion, aplicacion

H. Sandifer Y Sally Familton, Curren; Status of Public Ma-
or Snppom'd by Federn! Agencies, Public Services Labora-
1978, p 10
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El informe e Mushkin rechaza esta definicion. en favor de "otralista
de elementos degestion publica”. Estos elementos son:

* Gestion de personal (aparte de plancacion de Id fuvrza de trabajo v
relaciones colectivasde negociacion y gt'slion laboral)

» Planificacion de lafuerza detrabajo

» Relaciones colectivas de negociacion y gestion laboral

» Medicionde laproductividad y desempefio

* Organi zaci 6n/ reorganizacion

+ Gestion financiera (incluye la gestion de relaciones interguberna-

rnental es)

Investigacion de laevaluacion, y auditoriade programasy gestion.

Estos enredos terminol 6gicos obstaculizap seriamente ¢l dosarrollo
de lagestion publicacomo campo de conocimiento. En nuestrosesfuer
zos por analizar ¢] programa de estudios sobre gestion publica de Har
vard, me llamo la atencion como diferentes personds aplicaban ¢s0s
términos, Con cuanta vehemencia muchas personas se pronuncidhdn
anteal gunadistincion que creian que se caracterizaba por unadifervncia
entreuntérminoy otroy, por consiguiente, ldgran barreraque latermi-
nologiaconslituye para toda discusion convergente. l:stos obstéacul os
verbales vinualmente anulan unaconversacionquesea 1la vez brevey
constructiva entre personas que no han desarrollado un lenguaje co-
muan, 0 una comprension mutua del empleo que el otro hace de los
términos. (Dejo d lector suponer lo queesto puedesignificar para esta
mismaconferencia.)

Este enredo terminolégico refleja una confusién conceptual de mas
peso. NOexiste un marco general que pongaorden en este dominio, En
un esfuerzo Por captar los fendmenos -1aconfusion floreciente y re-
zurnbante de personas desempenando tareas que producen resulta-
dos-,-, tanto jos practicantes como jos observadores se han empm‘\ado
en encontrar distinciones que les faciliten el trabajo. Los intentos hechos
en los primeros decenios de este siglo de trazar una linea clara entre
« politicas” Y “administracion”, comoesfuerzos mas recientes por esta-
bleeer una division similar entre” elaboracion de politicas" e "implanta-
cién”, reflejan la busqueda comun deuna simplificacion que nos permi-
ta poner de un lado las cuestiones de politica, prefiadasde valor (quién

Yind.p 11
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day estrategiade investigacion, paradesarrollar el conocimiento e
instrucciénsobrelagestion publica.

SECCION 1. PRECISANDOLAPREGUN(A:
¢QUE ESGESTIONPUBUCA?

¢Quésignificael término "gestion”, tal como aparece en laOficinade
Gestiény Presupuesto, o bien, Oficina de Gestion de Personal ? ¢Es €l
concepto de "gestion” diferente, mas extenso o més estrecho que el de
"administracion"? ;Debemosdistinguir gestion, jefatura, espiritu deem-
presa, administracion, elaboracién de politicas?

¢Quiénesson™gestores publicos"?¢Los alcaldes, gobernadoresy pre-
sidentes? ¢Los gestores urbanos, secretariosy comisionados? ¢L osjefes
de oficina? ¢Losdirectores deoficina? ¢Loslegisladores? ¢L osjueces?

Recientesestudiosdeorm y omB arrojan ciertaluz sobreestas pregun-
tas. El importante estudio de opm sobre" el actual estado delainvesti-
gacion delagestion publica", completado en mayo de 1978 porSelma
Mushkin, del Laboratorio de ServiciosPublicos de Georgetown, empie-
zacon esta pregunta. El informe de M ushkin observala definicion de
"gestion publica" empleada por el Comitéde Estudio I nterdependen-
cias sobre AyudaalaGestion Publica, en su informe de 1975 a la oms.
Este estudio identificabalos siguientes elementoscentral es:

1) Gestiondelapoalitica
I dentificacidn denecesidades, anélisisde opciones, selecciénde pro-
gramasy asignacion derecursos sobreunabasejurisdiccional amplia.
2) Gestionderecursos
Establ ecimiento de sistemas basicos de apoyo administrativo, como
de presupuesto, gestionfinanciera, procuraciony abastecimientoy
gestionde personal.
3)-Gestion deprogramas
Aplicacionde politicasde operacidndiariade dependenciasqueapli-
canlas-politicasal olargodelineasfuncional es (educacion, aplicacion
delaley, etcéterg).?

2Selmaj. Mushkin, Frank H. Sandifer y Sally Familton, Current SmmsofPublic Ma-
naggmend: Research Conducied &y or Supporied by Federal/Agencies, Publ icServices Labora-
tory, Georgetown, University, 1978, p. 10.
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El informedeMushkinrechazaestadefinicion, enfavor de" otralista
de elementosdegestion publica*. Estoselementos son:

* Gestion de personal (aparte de planeacion de la fuerza de trabajo y

relaciones colectivas de negociaciony gestiénlaboral)
Planificaciondelafuerzadetrabajo

Relacionescol ectivas de negociaciény gestionlaboral

Medicion dela productividady desempefio
Organizacion/reorganizacion

Gestion financiera (incluye la gestion de relaciones interguberna-
mental es)

* |Investigacionde laevaluacion, y auditoriade programasy gestién.3

* X X * F

Estos emedos terminol égicos obstaculizan seriamente el desarrollo
delagestion publicacomo campo de conocimiento. En nuestras esfuer-
zos por analizar € programade estudios sobre gestion publicadeHar-
vard, me llamo la atencion como diferentes personas aplicaban esos
términos, con cuanta vehemencia muchas personas se pronunciaban
anteal gunadistincionquecreianque se caracterizabapor unadiferencia
entreuntérminoy otroy, por consiguiente, lagranbarreraquelatermi-
nologia constituye para toda discusion convergente. Estos obstacul os
verbalesvirtualmente anulan unaconversacionqueseaalavez brevey
constructiva entre personas que no han desarrollado un lenguaje co-
mun, o una comprension mutua del empleo que e otro hace de los
términos. (Dgo a lector suponer lo que esto puedesignificar paraesta
mismaconferencia.)

Este enredo terminol 6gico reflgga una confusion conceptual de mas
peso. No existe unmarco general que pongaorden enestedominio. En
un esfuerzo por captar los fenédmenos -1 aconfusion floreciente y re-
zumbante de personas desempeiando tareas que producen resulta-
dos-, tanto los practicantes corno los observadores se han empefiado
enencontrar distinciones que lesfaciliten el trabajo. Los intentos hechos
en los primeros decenios de este siglo de trazar unalinea clara entre
"politicas" y "administracion", corno esfuerzos mas recientes por esta-
blecer unadivisionsimilar entre"elaboracionde politicas' e"implanta-
cion”, reflejanla busquedacomun de unasimplificacionque nos permi-
ta poner deunlado las cuestiones de politica, prefiadas de valor (quién

s tU«, p. 11.
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recibe qué, cuandoy cémo), yel enfoque enlacuestion mas limitadade
como desempefiar conméseficiencialas tareas." Pero, ¢puederealmente
alguien negar que € "cémo" afecta considerablemente e "quién", €
"qué"y e "cuando"?

Las categorias basicasque prevalecenhoy enlos anélisisde la gestion
publica-estrategia, gestion de personal, gestionfinancieray control -
se derivan, en su mayor parte, de un contexto de negocios en que los
gjecutivos gestionan las jerarquias. No estaclaro como se aj ustan esos
conceptosalos problemas a que se enfrentanlos gestores publicos.

Por altimo, no existen datos claros sobre 10 que hacen los gestores
publicos. En cambio, la bibliografiaacadémica, tal corno esta, consiste
casi enteramente de especul aciones unidas a fragmentos y testimonios
sueltos acerca de la cola o de la trompa, o de otra manifestacion del
proverbial elefante.! Encontrasteconlos -literalmente- miles de ca-
sos en que se describen los problemas a que se enfrentan los gestores
privadosy su practicaal resolver estos problemas, apenas comienzaa
emprender la investigacion de casos desde la perspectiva del gestor
publico.' Mi compafiero en este panel Dwight Waldo explicara por qué
el campo de laadministracion publica ha producido tan pocos datos
acercadela gestion publica. Perola pobrezade datos sobrelos fenéme-
nos detiene todainvestigacionempiricay sistematicadelas semejanzas

4 Aunque frecuentemente identificado como el autor que establecid la completa se-
paracionentre “politica’ y “administracion”, enrealidad, se hajuzgadoinjustamentea
Woodrow Wilson. "El objeto del estudio de laadministraciénes descubrir, primero, lo
que el gobierno puede hacer debidamentey bien, y segundo, como puede hacer estas
cosas apropiadas con la mayor eficienciaposible [...]." (Wilson, "The study of Public
Administration", publicado como ensayo en 1888 y reproducido en Palitical 5cience
Quarterly, diciembre de 1941, p. 481). Paraotradeclaraci6n sobreel mismo punto, véase
Brooks Adams, Tlte Titeory of Social Reuolutions, Macmillan, 1913, pp. 207-208.

5 Véase Dwight Waldo, "Organization Theory: Revisiting the Elephant”, par no-
viembre-diciembrede 1978. Revisando lacadavez mayor cantidad de librosy articulos
sobrelateoriade laorganizacion, Waldo observaque" d crecimientodel volumendela
bibliografiano puedecompararseconel aumento del conocimiento”.

6 V éase Casesin PublicPolicyandManagement, 1979,delal ntercol legiate CaseClearing
House, paraunabibliografiaque contiene descripcionesde 577 casos por 366 personas
procedentesde 79 ipstituciones. El trabajo en casosactual esse basaen anterioresesfuer-
zos, hoy expandidos, dd Inter-University Case Programo Véase, por ejemplo, Harold
Stein (comp.), Public Administration andPoliCl) Deudlopmeni: A Case Book, Harcourt, Brace
and [ovanovich, 1952, y Edwin A. Bock y Alan K. Campbell (comps.), Case Sudiesin
AmericanGooemment, Prentice-Hall, 1962.
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y diferenciasque hay entre las gestiones publicay privada, abandonan-
do el campo a unamezcla de reflexiones sobre experiencia personal y
simpl e especulacion.

Para los fines de esta presentacion, seguiré a Webster y utilizaré el
término" gestion" conel sentido de organizaciony direccién derecursos
paraal canzar el resultado deseado. M ecentraré enlos gestores generales,
es decir, enlas personas encargadas de gestionar todauna organizacién
0 unasubunidad multifuncional. Me interesaré en las responsabilidades
del gestor general, tanto dentrode su organizacion d integrar las diver-
sas contribuciones de subunidades especializadas de la organizacion
paralograr resultados, como fuera de ella, a relacionar su organiza-
ciony sus productoscon votantes externos. Empezaré conlasimplifica-
dorasuposicionde quelos gestores de las tradicional es organi zaciones
del gobierno son gestorespublicos, y quelos g/estores delas tradiciona-
les empresas privadas, son gestores privados. Para que € analisis no
caigavictimadelafalaciadelaabstraccién mal elegida, tomaré al Direc-
tor de EPA y a Ejecutivo Principal de American Motors como gestores
publicoy privado, respectivamente. Asi, se puede plantear en concreto
nuestrapreguntabésica ¢enquéformassonlos trabajosy las responsa-
bilidades de Doug Costle, como Director de EPA, similaresy diferentes
delas de Roy Chapin, como Ejecutivo Principal de American Motors?

SECCION 2. SIMILITUDES: ¢ENQUE SE PARECEN LAS GESTIONES
PUBLICA Y PRIVADA?

En cierto nivel de abstraccion, es posible identificar un conjunto de
funciones de la gestion general. La mas célebre de ese tipo de listas
aparecio en la clasicaobra de Gulick y Urwick, Papers in the Scienceoj
Administration?Gulick resumié lalabor del jefe gjecutivoene acrénimo
POSDCORB. Las letras representan:

Planificar
Organizar
Integrar personal
Dirigir

* * * F

7 Luther Gulick y Al Urwick (comps.), Papersin the Science of Public Administration,
Instituteof Public Adrninistration, 1937.
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cuaDpRro 1. Funciones delagestion general

Edrategia

1. Establecimientode objetivos Y prioridades parala organizacién (sobrelabasede
previsionesdel medio externoy delas capacidadesdela organizacion).
2. Creacion de planes operativos paraal canzar estos objetivos.

Componentesinternos delagestion

3. Organizacion ypersonal: a organizar, el gestor establecelaestructura (unida-
desy puestoscon autoridad y responsabilidades asignadas) y procedimien-
tos (paracoordinar actividadesy emprender acciones); en cuestion de per-
sonal, tratadecol ocar la personaadecuadaen los puestosclaves.a

4. Direccion de personal y sistema degestion depersonal: la capacidad dela organi-
zaci6n quedaencamadabasi camente en sus miembrosy en sushabilidades
y conocimientos; el sistemadeadministraci 6n de personal recluta, seleccio-
na, socializa, entrena, recompensa, castigay expulsae capital humanodela
organizacion, que constituye la capacidad de la organizacion para actuar,
conobjetodeal canzar sus metasy responder adirecciones especificasdela
gestion.

5. Control del desempefio: varios sistemas de informacion de gestion -quein-
cluyen presupuestos de operacién y capital, cuentas, informes y sistemas
estadisticos, eval uaciones de desempefio y eval uaci6n de productos- ayu-
danalos gestoresatomar decisionesy medir los avances haciasusobjetivos.

La gestion depublicos interesados externos

6. Trato con unidades "externas" de la organizacién, sujetas a cierta autoridad
comun: la mayoriade los gestores general esdeberan tratar conhomaologos
de otrasunidades dentro de la organizacion en conjunto -arriba, lateral-
mentey abaj o- paraal canzar |osobjetivos de su unidad.

7. Trato con organizacionesindependientes: dependencias deotrasramaso nive-
les degobierno, grnposdeinterésy empresas privadas, que pueden afec-
tar enforma importante la capacidad de |la organizacién para al canzar sus
objetivos.

8. Trato con la prensa Yy €l piblico cuya accién o aprobacin o aceptacion se re-
quiere.

aLaorganizaciény &l personal amenudo se separan en esaslistas, pero aqui aparecen
combinadasacausade la interaccionentre ambos. V éaseGraham Allisony Peter Szan-
ton, RemarkingForeign Policy (Basc Books,1976), p. 14.
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* Coordinar
* Informar
* Presupuestar

Condiversas adiciones, enmiendasy retoques, pueden encontrarse
listassimilares delas funciones del gestor general entodalabibliografia
acercadelagestion, desde Barnard hastaDrucker,"

Resistiré aqui a mi natural instinto académico de participar en €
debate intramurosentre partidariosdediversaslistasy distinciones. En
cambio, melimito a presentar unalista (véase el cuadro 1) que intenta
integrar las principalesfunciones que se hanidentificado paralos ges-
tores generales, sean publicoso privados.

Estasfuncionescomunesdelagestionno sonaisladasy discretassino,
mas bien, componentesintegral es, aqui separados confines deanalisis.
El caréctery laimportanciarelativas de las diversas funciones difieren
deunmomento aotro enlahistoriade cualquier organizacion, y entre
unaorganizaciony otra. Peroyaseaenunmedio publicoo privado, para
el gestor general el desafio consisteenintegrar todos estos elementos de
tal modo queobtengaresultados.

SECCION 3. DIFERENCIAS: ¢EN QUE SON DIFERENTES
LASGESTIDNESPUBUCA Y PRIVADA?

Aungue hayaun nivel de generalidad en que administracion es admi-
nistracion, seapublicao privada, funciones quellevannombresidénti-
cos, adquierenunsignificado untanto distintoenel medio publicoyen
e privado. Corno lo hahecho ver Larry Lynn, unaimportante prueba
en el debate entrequienes subrayan las"similitudes" y quienes ponen
derelievelas "diferencias", es laconclusion casi unanime de personas
que han sido administradores generales, tanto en empresas privadas
como en & gobierno. Considérense las reflexiones de George Shultz
(antiguodirector depwms, Secretariodel Trabajo, Secretario delaTesore-
ria; hoy, presidentedelaBechtel), de Donald Rumsfeld (ex congresista,

8 Véanse, por ejemplo, Chester |. Barnard, The Punctions o/ the Executiue, Howard
University Press, 1938,y Peter F. Drucker, Management: Tasks, Responsihilities, Practices,
Harperand Row, 1974. El reeonocimiento de | asrelaciones humanas por Barnard vino
aafiadir unadimensiénimportanteque se habiapasado por alto enlistasanteriorés,
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director depeo, director del Consejo del CostodelaVida, jefe de perso-
nal dela CasaBlanca, y Secretario de la Defensa; hoy, presidentede la
GD Searleand Company), de Michael Blumenthal (ex presidentey prin-
cipal funcionario ejecutivo delaBendix, Secretario del Tesoro, hoy, vice-
presidente dela Burrows), de Roy Ash (ex presidente de Litton Indus-
tries, director de omB, hoy, presidente de Addressograph), de Lyman
Hamilton (exjefedel presupuesto desos, alto comisionado deOkinawa,
jefe de divisiondel Banco Mundial, y presidente delalTl) y de George
Romney (ex presidente de American Motors, gobernador de Michigan
y Secretariode Vivienday Desarrollo Urbano).9 Todos ellosjuzgan que
lagestionpublicaes diferente delaprivada...iY mas dificil!

Tres listasortogonales dediferencias

Mi revision de esosrecuerdos (asi como & pensamiento académico) ha
identificado tres interesantes listas ortogonal es, que resumen € actual
estado de nuestro campo: unaes obrade[ohnDunlop; otraes unagran
revisioén de labibliografia hecha por la Public Administration Review, en
la cual se comparan organizaciones publicasy privadas, y que se debe
a Hal Rainey, Robert Backoff y Charles Levine; y otraes de Richard E.
Neustadt, quien la prepar6 parael panel sobre la Gestion Presidencial
dela AcademiaNacional de Administracion Publica.

La "comparacion impresionista de la gestion gubernamental y las
empresas privadas”, de John T. Dunlop, nos ofrece los siguientes con-
trastes.|?

1. La pergpectiva dd tiempo

Los gestores del gobierno tienden atener horizontesde tiempo relativa-
mente breves, impuestos por las necesidadesy el calendario politicos,

9 Véase, por ejemplo, GeorgeRomney," A Businessmanin aPolitical Jungle".Fortu-
ne, abril de 1964; Michael Blumenthal, " Candid Reflectionsof a Businessman inWash-
ington", Fortune, 29 de enero de 1979; Donald Rumsfeld, “ A Political Turned Executive",
Fortune, 10 de septiembre de 1979; George Shultz, "The Ambitions Interface”, Hartara
Business Review,noviembre-diciembre de 1979.

10 John T. Dunjop, "Public Management", borrador de un ensayo y una propuesta
inéditos, verano de 1979.
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mientras que los gestores privados parecen tener una perspectiva de
mas tiempo orientadahaciala evolucion del mercado. innovaciones e
inversiones tecnol dgicasy formacidn de organizaciones.

2.Duracion

Laextensiondeservicio de losmasaltos gestoresdegobierno, dedesig-
nacion politica, esrelativamentebreve, con un promediorecientedeno
mas de 18 meses, parasubsecretarios, mientras que los gestores priva-
dos tienen un periodo mas largo, tanto en el mismo puesto como enla
misma empresa. Un elemento reconocido de la gestion de empresas
privadas es laresponsabilidad de preparar a un sucesor o a varios po-
siblescandidatos, mientras que este concepto es, en gran parte, ajeno a
la gestidn publica, puesto que se considera peligroso preparar a un
sucesor.

3. Medicion dedesempefio

Hay poco o ningun acuerdo sobrelas normasy mediciones paraeval uar
aungestor degobierno, entantoque enlaempresaprivadasi estanbien
establecidas varias pruebas de desemperfio -rendi miento financiero,
parte del mercado, medicion de desempefio para compensaciones g e-
cutivas- yamenudo se hacen explicitas para una particular posicion
durante un periodo préximo especificado.

4. Limitaciones depersonal

En & gobierno hay dos capas de funcionarios encargados de la gestion,
queaveces son hostilesentresi: el serviciocivil (obien, hoy, €l sistema
g ecutivo) y los nombramientos politicos. Lasindicalizacion delos em-
pleados de gobierno existeentre personal de nivel relativamentealto en
lajerarquia, e incluye a buen nimero de personal de supervision. El
serviciocivil, lasclausulasdelos contratoscolectivosy otrasregulacio-
nes complican € reclutamiento, la contratacion, la transferenciay la
disposiciono despido del personal paraal canzar objetivoso preferen-

AR S e P LA
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cias empresariales. En comparacion, la gestién de empresas privadas
tiene considerablemente mayor margen, aun en la negociacién colecti-
va, en gestionen el manejo de sus subordinados. Tienen mucho mayor
autoridad paradirigir alos empleados desu organizacion. Lapoliticay
gestion del personal del gobierno se encuentranmas bajo el control del
alto personal (incluyendoel del serviciocivil, fueradeladependencia),
en comparacion con €l sector privado, en que € personal esta mucho
mas sujeto alaresponsabilidad de linea.

5. Igualdad y eficendia

En lagestion gubernamental suel e hacerse gran hincapiéenlacreacion
decondicionesdeigualdad entrediferentes grupos, mientrasque enla
correspondiente a empresas privadas € énfasis recae enla eficienciay
el desempefio competitivo.

6. Procesos publicos contra procesos privados

La gestion gubernamental suel e estar expuestaalavistadel publicoy
ser mas abierta, mientras que la de empresas privadas es mas discreta,
Y SUS procesos mas internos, menosexpuestos alavistadel pablico.

7. Funcién delaprensay delos medios informativos

Lagestidngubernamental debe enfrentarseregularmenteala prensay
otros medios informativos; sus decisiones a menudo son previstas por
éstos. Las decisiones privadas aparecen menosenlaprensa, y éstagjerce
mucho menor repercusiénsobrelasustanciay el momento de sus deci-
siones.

8. Persuasonyy direccion

En el gobierno, amenudolos empresariostratan de mediar enlas deci-
Siones como resppestaa numerosas presiones, y con frecuencia deben
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formar unacoalicion de gruposinternosy externos parasobrevivir. En
contraste, la gestion privada procede mucho mas por medio de laemi-
sion dedirectivas u 6rdenes de los superiores a sus subordinados, con
pocos riesgos de contradiccion. Los gestores gubernamental es suelen
considerar quedeben responder amuchos superiores, mientrasquelos
administradores privados tiendenabuscar unasolaautoridad superior.

9. Impacto legidativo y judicial

A menudo, los gestores gubernamental es se ven sometidos a un minu-
Ci0so escrutinio por grupossupervisoresdel legislativo, oaunadérdenes
judiciales, que sontotalmenteinsotlitas enlagestion de empresas priva-
das. Ese escrutinio con frecuencialimitamaterialmente la libertad de
accionejecutivay administrativa.

10. El objetivofinal

Los gestores gubernamental es rara vez tienen un objetivo final clara-
mente trazado, mientras que los de empresas privadas se proponenla
ganancia, € desempefio en el mercadoy lasupervivencia.

El principal articul o critico de la Public AdministrationReview, que com-
parabalas organizaciones publicasy privadas, obrade Rainey, Backoff
y Levine, intentaresumir los principal es puntos de consenso quehay en
labibliografiasobre semejanzasy diferencias entre organizaciones pu-
blicasy privadas.'! El cuadro 2 presentaese resumen.

En tercer lugar, Richard E. Neustadt,enformasimilar alade Dunlop,
observa seis importantes diferencias entre presidentes de los Estados
Unidosy altosfuncionarios ejecutivos de grandes corporaciones.P

11 Hal G. Rainey, Robert W. Backoff y Charles N. Levine, "Comparing Public and
Private Organization", Pubiic Administration Reoieto, marzo-abril de 1976.

12 Richard E.Neustadt," AmericanPresidentsand Corporate Executives', documen-
to preparado paraunareunion del Panel sobre Administracién Presidencial, de laNa-
tional Academy of Public Administration, 7-8de octubrede 1979.




cuADRoO 2. Avancesenlainvestigacion delaadministracion publica:

. Factoresambientales
Tema Proposicién
11 Gradodeexposiciénal mercado r.t.a Menorexposiciéna mercadoredundaen menorincentivo parala
(dependenciadelas asignaciones) reduccién de costos, eficienciaenlaoperaciony e desempefio.

I.1.b. Menor exposicion a mercado redundaen menor eficienciaenlas
asignaciones (reflejode las preferenciasdel consumidor, proporcion

de laofertay lademanda, etcétera).
rt.c, Menor exposicién a mercado significa menos disponibilidad de
indicadoreseinformacindel mercado (precios, ganancias, etcétera).

12.  Limitacionesjuridicasformales 12a Maslimitacionesalosprocedimientos, esferasde operaciones (menos

(tribunales, legislatura, jerarquia). autonomiade los gestores paradecidirse por tales opciones).
I,2b. Mayortendenciaalaproliferacién de especificacionesy controles
formales
I,2c. Més fuentes externas deinfluenciaformal, mayor fragmentacién
deestasfuentes.

13 Influenciaspoliticas I.3.a Mayordiversidaddelaintensidaddeinfluenciasexternasinformal es
sobre las decisiones (negociacién, opinién publica, reacciones de
gruposde interés)

[.3.b. Mayor necesidad de apoyo de "terceros interesados": grupos de
clientes, autoridadesformalesfavorables, etcétera.
1. Transacciones entrela organizacion y €l medio
N.I. Coercién(naturalezainevitable, n.l.a. Esméasprobablequelaparticipacionen el consumoy elfinanciamiento

UZ.

n.3.
n.4.

"coercitiva", "monopdélica" de mu-
chas actividades gubernamental es)
Alcancedel impacto

Escrutinio publico
Expectativas pablicas exclusivas

n.2.a

n3.a
n4.a

delosserviciosseainevitableu obligatoria(el gobierno tiene sanciones
y facultades coercitivasUnicas).

Mayor impacto, mayor importanciasimbolicade las accionesde los
administradores publicos (mayor alcance dd interés, como €l "interés
publico")

Mayor escrutinio publico de funcionarios pablicosy sus acciones
Mayoresexpectativaspublicasde quelosfuncionarios publicos actien
conmayor justicia, responsabilidady honradez




1. Estructurasy procesos internos

Mm.i. Complejidadde objetivos, normas m.l.a.
deevaluaciény decision

m.|.b.

m.l.c.

m.2. Relacionesdeautoridady el papel m.2.a.
del administrador

m.2.b.
m.2.c.
m.2.d.
m.3. Desempefio delaorganizacién m.3.a
m.3.b.
m.4- Incentivosy estructurasde m.4.a
incentivos
m.4.b.
m.5P Caracteristicaspersonales m.5.a
delos empleados
m.5.b.

Mayor niumeroy diversidad de objetivosy normas

Mayor vaguedad eintangibilidad de objetivosy normas

Mayor tendenciaa quelas metas entren en conflicto (mas
"intercambios")

Menor autonomiay flexibilidad al tomar decisiones, de parte de
los administradores publicos

Autoridad masdébil y fragmentariasobresubordinadosy niveles
inferiores. (1. Lossubordinados pueden pasar por encimao apelar
aotrasautoridades. 2. Limitaciones del sistemademéritos.)
Mayor renuencia adelegar, mas niveles derevisiony mayor uso
deregulacionesformales (porlas dificultadesdesupervisiény de
delegacion, resultantesdem.l.b.)

Un papel mas politicoy expuesto paralos altos gestores

Mayor cautelay rigidez, menos poder deinnovacién

Larotacion masfrecuente délos altosjefes, por eleccionesy
nombramientos politicos, da por resultado mayor perturbacion
delaaplicaciéndelos planes

Mayor dificultad deinventar incentivos paraun desempefio
eficientey eficaz

V al oraci én més bajade | osincentivaos econémicos por losempleados.
Variaciones de rasgos de personalidad y necesidades, como un
mayor predominioy flexibilidad, mayor necesidad de Iogros de
parte delos administradores de goblerno

Menor satisfaccion en el trabajo y menor compromiso con Ia
organizacion

Fuente: PublicAdministration Reoieui, marzo-abril de 1976, pp. 236-237.

aResumendelabibliografiasobrelasdiferenciasentrelas organizacionespublicasy las privadas: principal espuntosdeconsen-
so. Este cuadro presenta un resumen delos puntosde consenso, al mostrarlos como proposicionesrespecto alos atributosde una
organizaciénpublica, enrelacionconlosde unaorganizacion privada.

bm.S.a. y nr.Sh. representan resultados de estudiosempiricos particul ares, y no puntos de acuerdo entre autores.
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1. El'horizonte detiempo

El jefe privado empieza considerando de antemano toda una década,
poco mas 0 menos: su probabl e periodo, amenos que hayaperturbacio-
nes extraordinarias. El presidente que va a desempefiar su primer pe-
riodo puedeconsiderar cuatro afios cuando mucho, estando € cuarto
(y ahora, hastael tercero) dominado por lacampafa paral areel eccion.
(Apenas podemos saber o que piensan los que entran en un segundo
periodo, pues sélo hemos visto uno de esos periodos completado en el
pasadocuarto de siglo.)

2.Autoridad sobrelaempresa

Sometidoal consejo de administraciénquelonombréy puede despedir-
lo, el ejecutivo privado fijalas metas de la organizacion, cambiaestruc-
turas, procedimientosy el personal apropiados, supervisaresultados,

revisalas decisiones clave, tratacon gente importante defueray logra
laaprobaci én de su consgjo. Conexcepciondela profundapero estrecha
esferademovimientos militares, laautoridad de un presidenteen estos
aspectos es compartidaconlos miembros importantes del Congreso (o
sus ayudantes); individualmente puedentener mayor autoridad expli-

citaqueé (comparenselas autorizacionesy asignacionesconlaclausula
de"tener cuidado"). En cuanto a"lograr la aprobacidn de su consejo”,

nilos congresistasconquienescomparteel poder, ni los electoresdelas
convenciones primarias o las convenciones generales quelo "contrata-

ron" tienenlos deberes de un consejo adminsitrativo ni unavision ge-

neral delaempresa, que puedacompararseconladel presidente.

3. El agtemadecarrera

Laempresamodelo es unverdadero sistemade carrera, algo parecido
al ServicioForestal despuésdel ingresoinicia. Entiemposnormales, €l
propio jefe es elegido desde dentro, o tomado de otra empresa de la
mismaindustria, El escogelos jefes de departamentoy similares, entre
aquellos con quienes ha trabajado o a quienes conoce por compafiias
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comparables. El y sus principal es asociados conoceran biensus papel es
mutuos —en realidad, probablemente é hadesempefiado un buen nu-
mero- y tambiénsuel econocer losestilosdeoperar, las personalidades
eidiosincrasiadelos demas. Contrastémosloconél presidente, querara
vez hatenidomuchaexperiencia’enlacalle", probablementesabe poco
de la mayoria de las funciones que hay ahi (mucho de lo que conoce
resultaré equivocado), y menos de casi todos los asociados a quienes
nombraraahi, quiéraloo no, paraocupar suscargosel diadelatomade
posesi6n. Tampoco es probabl e que se conozcan bienunos aotros, pues
llegande todas partes yen su mayoriacaeranend olvido.

4. Relacion conlosmedios informativos

El ejecutivo privado representa a su empresay habla por ella publica-
mente, en circunstancias excepcionales; él y susasociadosjuzgarancuéa-
les sonlas excepciones quelojustifican. Apartede éstas, novealaprensa
ni daasus miembros acceso alas operacionesinternas, sobretodo ensu
propiaoficina, excepto para establecer deliberadamente algun punto,
confines derelaciones publicas. En cambio, el presidenteestacasi siem-
prealavista, tratando continuamenteconla prensadela CasaBlancay
conel vastocirculo dereporteros dela politica, comentadoresy colum-
nistas. Los necesitaparasu trabajo cotidiano, nocomo al go excepcional
y elloslo necesitan parael suyo: los programas de Tv Netuiork News o
presentanen” primer cuadro” varias noches decadasemana. Ellos y el
presidente dependen tanto mutuamente como é y los congresistas (o
mas aun). En términos comparativos, estas relaciones superan a casi
todas las administrativas durante casi todo su tiempo.

5. Medicion dedesempefio

El gjecutivo privado esperaquese lejuzguey alavezjuzgaasussubor-
dinados por su rendimiento econdémico, cual esquieraque sean las me-
didas delaempresa(importanteeleccionestratégica). Enla préctica, su
consejo de administracion puede utilizar medidas mas subjetivas, y
tambiénédl, peroariesgodelamoral y del buenorden. Larelativavirtud
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de la ganancia, del "objetivo final", es su legitimidad, su aceptacion
general enel mundode los negocios por todos los interesados. En ciertos
casos no importasu utilidad técnica, ni su aparente"objetividad"; por
tanto, su"imparcialidad" tiene enorme utilidad social; este es un mito
guetodos puedentolerar. Paraun presidente no hay contraparte (salvo
inextremis, € "fusil humeante", parajustificar su acusacién). El publico
general parecejuzgar aun presidente, por |lo menos en parte, por lo que
los miembros de la sociedad creen que esta ocurriendo en sus propias
vidas; congresistas, funcionariosy grupos de interés parecenjuzgar por
lo que barruntan, en ciertos momentos, que é puede hacer por sus
causas. Los miembros de la prensainterpretan amboscriteriosy difun-
dennormas simplificadas quelos afectanaambos, que esel " marcador”
legislativo, queesnormadisefiadapor lapropiaprensa. LaCasaBlanca
los denigraatodos, excepto cuando lo hacen bien.

6.Aplicacion

El jefe corporativo, supuestamente, noselimitaadirigir unaestrategia
y sefialar unrumbo a las politicas; también se supone que superviselo
gue ocurre después, como las intenciones se convierten enrealidad en
resultados; o si no se alcanzan, adopta una accion correctiva, supervi-
sando por medio desu sistemainformativo, y actla, Si es necesario, por
medio desu sistemade personal. En contraste, un presidente, aunque
responsabl e de las propuestas presupuestarias, también parecemal si-
tuadoy mal equipado en muchas esferas de la politicaparasupervisar
lo que estan a punto de hacer las dependencias de estados, ciudades,
corporaciones, sindicatos o gobiernos extranjeros, o para cambiar al
personal encargado. Y sin embargo, éstos son muy a menudo los que
gjecutan sus programas. Aparte de la defensay de la diplomacia, €
gobierno federal hace principalmente dos cosas: emitey aplicaregula-
cionesy concede subsidioscomo ayuda. Cuando estos son discreciona-
les, habitual mentela eleccionquedainvestidaen el estatuto de unfun-
cionario que debe ser confirmado por el Senado, muy lgos de la Casa
Blanca. Supervisar essu funcion, noladel presidente, salvode manera
indirecta.Y laaccionfinal esfunciéndeaquéllosaquienesvandirigidas
las reglasy los fondos; en sumayor parteno son personal federal. Enla
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defensa, han desaparecido arsenales y astilleros; las armas llegan del
sector privado. En relaciones exteriores, son las acciones de los otros
gobiernos sobrelas que quisiéramos influir. Y de estos supervisores, €
presidente estdAmuy legjos casi todo € tiempo. Si [legaaintervenir esen
caso de urgencia, y no por medio deincentivos alas organizaciones.

Subyacente a las mas claras distinciones de esta lista entre la gestion
publicay la privada, se encuentra una diferencia constitucional funda-

mental. Enlas empresas, las funciones de gestion general estan centra-
lizadas en unasolapersona: € principal funcionario gecutivo. Lameta
es unaautoridad proporcional alaresponsabilidad. En contraste, enel

gobierno de los Estados Unidos.Jas funciones del gestor general estan
constitucionalmente dispersas entre instituciones en competencia: e

Ejecutivo, las camaras del Congreso y los tribunales. La meta consti-
tucional era”no promover laeficiencia, sinoimpedir e gercicio de un
poder arbitrario”, comoobservo el juez Brandeis. Enrealidad, comolo
ponenenclaro TheFederalist Papers, el objetivo eracrear incentivos para
competir: lilagran seguridad contra unaconcentracion gradual delos
diversos poderes en la mismaramaconsiste en dar a quienes adminis-
tran cada rama los medios constitucionales y los motivos personal es
pararesistir todaintervenciondelos demas. Hay que hacer que laam-
bicion contrarreste la ambicién”.1® De este modo, las funciones de ges-
tiébngeneral concentradasenel ceo deunaempresaprivadaen el sector
publico estan, por designio constitucional, dispersas entre numerosas
instituciones encompetenciay, aSl,son compartidas por cierto nimero
de personascuyas ambiciones se enfrentan entresi. Hoy, paralamayor
partedelas areasde politica, estas personasincluyen, enel nivel federal,
a principal funcionario elegido, a principal ejecutivo designado, al

principal funcionario de carreray avarios"jefes" del Congreso. Como
lamayor parte de los servicios publicoslos prestan enrealidad los go-
biernos estatales y locales, con fuentes independientes de autoridad,

estosignificaotrahilerade personas en estos niveles.

13 The Fedemligt Papers, nim. 51. La palabra »departamento” fue traducida como
"rama’, que erasu significado en los documentos originales.
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SECCION 4. PERSPEOIVA DE OPERACIONES: ¢(EN QUE SEPARECEN
y EN QUE SON DISTINTOSLOSIRABAJOSy RESPONSABIUDADES
DE DoUG COSTLE, DIRECTOR DE EPA, Y DE ROY CHAPIN,
CEO DEAMERICAN MOTORS?

Si fueraposibleseparar contotal nitidez las organizacionesen doslistas
homogéneas, unapublicay laotraprivada, seriarelativamente facil la
tareadeidentificar semejanzasy diferencias entrelos gestores de estas
empresas. De hecho, comolo hasefialado Dunlop, "el verdadero mundo
delagestionestacompuesto de distribuciones, y no de formas sencillas
indiferenciadas, y existe unacreciente variedad de hibridos". Asi, por
cadaatributo importante delas organizaciones pueden encontrarse al-
gunas entidades especificas en el espectro. En la mayor parte de las
dimensiones, |as organizacionesclasificadascomo" predominantemente
publicas" y "predominantementeprivadas" se superponen.PLas orga-
nizaciones de negocios privados varian enormemente en dimensiones,
estructuraadministrativay filosofia, y enlas limitacionescon las cuales
operan. Por ejemplo, las formas de propiedad y los tipos de control
puedenestar no muy relacionados. Comparemosunaempresadefami-
lia, por ejemplo, con unaempresapublicay un conglomerado descen-
tralizado, como Bechtel conATTy Textron. Asimismo, hay grandes dife-
rencias enlagestidnde las organizaciones gubernamental es. Compare-
moslos Talleresde Impresiondel Gobiernoolatva* o € departamento
depoliciade unpoblado pequefio conel Departamento de Energiao con
el Departamento de Salud y Servicios Humanos. Estas distribucionesy
variedades debieran estimul arnos a hacer comparaci ones sagaces den-
tro de las empresasy organizaciones gubernamental es, asi como con-
trastes y comparaciones a lo largo de estas extensas categorias; a este
puntoregresaréal considerar las direcciones que debeseguir lainvesti-
gacion.

A falta de un gran esfuerzo de investigacion, acaso valga la pena
examinar e empleo y responsabilidades de dos gestores especificos,

14 No reconocer €l hecho de las distribuciones ha llevado a algunos observadores a
saltar de ungjemplo de similitud entrelo pablicoy lo privado, a proposicionesgenerales
sobre semejanzasentreinstituciones o administracion publicasy privadas. Véase, por
gjemplo, Michael Murray, "Comparing Public and Private Management: An Explora-
tory Essay", PublicAdministration Reoie»,julio-agosto de 1975.

* Autoridad'del Vallede Tennessee. [N. del T.]
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ninguno en extremos opuestos, pero uno claramente publico, y € otro
privado, Con este proposito, y en particular por la-disponibilidad de
casos que describen los problemasy oportunidades alos que cadauno
seenfrenta, consideremosa Doug Costle, administrador deera, y aRoy
Chapin, ceo de American Motors."

DougCodlle, administrador deera, enero de1977

Lamision de era estaprescritapor leyes quecrearon la dependenciay
autorizansus principal es programas. Esamisiones"controlary reducir
la contaminacién en las éreas de aire, agua, desechos solidos, ruido,
radiaciony sustancias toxicas. El mandato de epa consiste enlanzar un
ataque integral y coordinado contra la contaminacion ambiental, en
cooperacioncongobiernos estatalesy locales" .16

Laestructuraorganizativade EPASe derivadelas leyes quelacrearon
paracontrol ar contaminantes particul ares en medi os especificos: airey
agua, desechos solidos, ruido, radiacion, pesticidasy productosquimi-
cos. Como nuevo administrador, Costle heredo la propuestade presu-
puesto del gobierno de Fordpara€epra, de802 millones paral978, conun
topede 9698 puestos enladependencia.

El medio en queingreso Costle es dificil de describir con brevedad.
Tal comod lo caracterizo:

* "Afuerahay confusionde partedel publico, sobreel cometido deesta
dependencia; lo que estahaciendo, y adondeva’.

* "Lamas grave limitacion para EPA es lacomplejidad inherente
a estado denuestro conocimiento, que se encuentraencambio cons-
tante".

15 Estos ejemplos fueron tomados de BruceScott, " American Motors Corporation”
(Intercollegiate Case Clearing House nam. 9-364-001); Charles B. Weigle con lacolabo-
racién de C. Roland Christensen, "American Motors Corporation 11" (Intercollegiate
Case ClearinHousenam. 6-372-350); Thomas R. Hitchnery [acob Lew, bajo lasupervi-
sién de Philip B. Heymanny Stephen B. Hitchner, "Douglas Costle and the era (A)"
(Kennedy School of Government Case nim. C94-78-216); y [acob Lew y 5tephen B.
Hitchner, “DouglasCostleand theera (B)" (Kennedy School of Government Casenam.
C96-78-217). Paraunanalisisanterior de unacomparacionsimilar, véase Joseph Bower,
"EffectivePublic Management", Harvard Business Review, marzo-abril de1977.

16 U. 8. Government Manual, 1978-1979, p. 507.
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* "Demasiadas veces, actuando con calendarios extremadamente es-
trictos impuestos por e Congreso, epA ha anunciado regulaciones,
s6lo para descubrir que sabia muy poco del problema. La mayor
dificultad es la complejidad inherente a trabajo que se ha pedido
hacer aladependencia, y que se le exijahacer cambiosdeundiapara
otro".

* "Hay cuestiones muy dificiles de gestién internaque no pueden re-
ducirse aunarapidasolucion: € problemadela mezclade habilida-
des dentro de la dependencia; un programa de investigacion con
instalaciones delaboratorio dispersas por todo €l paisy bienarraiga-
das ensulugar, engran parte por alianzas politicasenla Colina(del
Capitolio), que frustrarian todo esfuerzo por formar un programa
coherentedeinvestigacion”.

* "Desdeé puntodevistadel mandatooriginal deera sobrelos conta-
minantes, podemos estar atacando la parte asintoticadelacurvade
costosincremental es delimpieza. Tenemosaqui objetivosnacional es
claramenteconflictivos: por jemplo, laenergiay e medioambiente”.

Costleconsider6 quesus principales tareaseran, a principio:

* Reunir unequipoinsuperable de gestion (seis administradores ayu-
dantesy unos 25jefes de oficina).

* Enfrentar laagendalegislativa de era (lalegislacién basicaque dio
origenaera -laley de Limpiezadel Airey laLey deLimpiezadel
A gua- se estabamodificando cuando é tomd posesidndel cargo; €
programade pesticidas se someti 6 areautorizacion tambiénen 1977).

* Establecer € papel deera end gobiernode Carter (consciente deque
la administracion tendria que hacer dificiles intercambios entre e
medio ambientey laenergia, las regulaciones de energiay laecono-
mia/lasregulaciones de erA de sustanciastoxicas, y las regulaciones
de FDA, csPsy OsHA. Costle identifico lanecesidad de establecer rela-
ciones con los demas jugadores claves, paramejorar laposicionde
EPA).

* Establecer nexos con grupos deelectores (tanto por su papel a legislar

el mandato de la dependencia, como por la buenaaplicacién de los

programas de epA).

Tomar decisiones especificas de politica (por e emplo, conceder o

negar un permiso a sistemade enfriamiento delaplantadegenera-
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cionnuclear de Seabrook. O cémo habriaqueaplicar laLey de Control
de SustanciasTOxicas, aprobadaenoctubre de 1976: estaacciondio a
la EPA nuevasresponsabilidades pararegul ar la fabricacion, distribu-
cion y uso de sustancias quimicas, en tal forma que se impidieran
riesgosirrazonables alasalud yal medioambiente. Habiaquedecidir
y emitir regulaciones sobre s epa debiaexigir quelos fabricantes de
productos quimicos aportaran un minimo de informacion sobre di-
versassustancias, osi debiaimponer requerimientos deinformacion
mucho maés estrictos, por las mil sustancias quimicas delas queyase
sabia que eran peligrosas, o s debia exigir que las compaiiias infor-
maran de todoslos productos quimicos, y con qué plazo).

* Racionalizar la organizacion interna de la dependencia (la extrema
descentralizacion de era en las regiones, y su limitada experiencia
técnica).

No eraun trabajo facil.

Roy Chapin y AmericanMoators, enero de1977

En enero de 1967, en un ambiente decrisis, Roy Chapinfue nombrado
presidentey principal ejecutivo de American Motors (y William Lune-
burg, presidentey jefe de operaciones). Enlos cuatro afiosanteriores, las
ventas de unidades de amc habian bajado 37%, y su parte del mercado
habia caido de 6% a menos de 3%. El volumen de dolares en 1967 era
42% menor alasumamasaltade todos|os tiempos, de 1963,y €l balance
mostrabaunapérdidanetade 76 millones enventas de 656 millones de
dolares. Los columnistas empezaron aescribir la necrologia dela Ame.
La revista Neuisneek dijo que amc era"unacompafiia desal entada, un
producto bastante sélido, pero con tanto atractivo como unos zapatos
ortopédicos, y unaimagen publica que se reducia a una etiqueta que
nuncapodriaquitarse: una perdedora’. Chapin dijo: "Ibamos condu-
ciendo conun pieen el aceleradory e otro en e freno. No sabiamos
déndedemonios estabamos”.

Chapinanuncié desde el comienzo asusaccionistas que " planeamos
dirigirnos de maneramas especificaaaquellasareas del mercadoenque
podemosser plenamenteeficaces. No intentaremos ser todo paratodos,
sinoconcentrarnosenaquellas areas de las necesidades del consumidor
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gue podemos satisfacer mejor quenadie”. Comolorecordd despueés: "A
comienzosde 1967 habiaproblemas, que exigianatencioninmediata, y
querequirierongran parte denuestro tiempo durantevarios meses. Sin
embargo, empezamosa planear mas alla, aestablecer objetivos, progra-
masy plazoshastal1972. Ocurrieralo queocurrieraacorto plazo, tenia-
mos que ponernos apruebaen el mercadoalargo plazo”.

Los problemas inmediatos de Chapin eran cinco:

* Lacompaiiaestabavirtualmente sinflujo deefectivoy eraesencial
un préstamo bancario inmediato complementario de 20 millones de
dolares.

* Los inventarios de automoviles -propiedad de lacompariia o pro-
piedad de agentes- habian Ilegado a niveles sin precedentes. La
solucion a este superavit requirié cinco mesesy solo pudo lograrse
medianteunaseriedecierresde plantas, enenero de 1967.

* Las ventas de la serie Rambler American se habian estancado, y los
inventariosse acumulaban; se planedy aplicé unadrasticaestrategia
deventasenfebrero queredujoel precio del American, aunaposicion
amedio camino entreel vw y autos compactos estadunidenses simi-
lares, reduciendo a la vez el precio a los agentes y recortando los
descuentos delos agentes, de21 a17 por ciento.

* Seconsiderd quelos gastos administrativosy comercial es eran exce-
sivos, por lo que se inicié un vigoroso programa de reduccion de
costos, que ahorrd 15 millones de dolares ene primer afio. También
se redujeron considerablemente los costos de fabricaciony de com-
pra, paraaproximarsealos niveles mas eficientes delaindustria.

* Laimagenpublicadelacompafiiase habiadeteriorado: la prensase
mostraba pesimista, y gran parte de la comunidad financierayala
habia descartado. Para contrarrestar esto, se celebraron incontables
reuniones formales e informal es con banqueros, empresas inversio-
nistas, funcionarios degobiernoy laprensa.

ComorecuerdaChapin, sunavez apagadoslosincendiosinmediatos,
pudimosponer ensulugar las partesde unplan dedesarrollo corpora-
tivo: unadefinicion de un modo devidaen laindustriadel automovil
paraAmericanMotors. Consideramosquenuestrarazéndeser, quenos
permitirianosolo sobrevivir, sinodesarrollarnos, consistiaenintrodu-
cirunenfoquediferenteene mercadoautomovilistico, enreunir nues-
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tras fuerzas y luego ser innovadores y dinamicos". El nuevo plan de
desarrollo corporativo incluy6 un cambio radical en el enfoque al mer-
cado paraestablecer una “imagenjuvenil” delacompafiia (conla pro-
duccion de nuevos model os deportivoscomo el javelin,y e ingreso en
el campo de las carreras), "cambiando la linea de produccion de un
extremo a otro" hacia 1972, adquiriendo el Kaiser Jeep (mediante la
ventadelos activos delacompariiano relacionados con el transportey
laconcentracionenel transporteespecializado, incluyendo al Jeep, com-
pafiiaquehabiaperdido dineroencadauno delos cinco aflosanteriores,
pero Chapincreiaque podiarecuperarse, por medio de considerables
reducciones decostosy economias de escalaenlafabricacion, lacompra
y laadministracion).

Chapinlo logro: € afo que terminé el 30 de septiembre de 1971, la
AMC habiaganado 10.2 millones, conventas de 1 200 millones.

Recordando lalistade funciones de la gestion general del cuadro 1,
cquésemejanzasy diferencias parecensobresalientes e importantes?

Edrategia

Tanto Chapincomo Costletuvieron que establecer objetivosy priorida-
des einventar planes de operacion. Enlos negocios “la estrategiacorpo-
rativaeslanormade los principal es objetivos, propdsitos o metas, y de
las politicasy planes esencial es paraal canzar estas metas, declaradas
detal modo que definan la clase de negocio que serala compaiiia, y €
tipo decompaniaqueeso quesera”.’? Al modificar laestrategiadeAmc
y concentrarse en nichos particulares del mercado del transporte, Cha-
pintuvo queconsultar asuconsejo deadministraciony poner enorden
las finanzas. Pero el control fue sustancial mente suyo.
¢CuantasopcionesteniaCostle en la era sobre "laempresaque es o
gue serd", o €l tipo de agenciaque "es 0 que serd"? Estas importantes
opciones estratégicassurgierondel procesolegislativo, quedecidias se
encontrariaenel asunto decontrolarlos pesticidaso las sustancias toxi-
cas Yy, en ese caso, con qué plazo y ocasionalmente, incluso hastaqué
nivel deunidades por millontendriaquecontrolar. El papel relativo del
presidente, deotros miembros del gobierno (incluyendo el personal de

17 Kenneth R. Andrews, TheConcepi ofCorporate Srategy, Dow [ones-Irwin, 1971,
p.28.
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la CasaBlanca, las relaciones con el Congreso y otros jefes de depen-
dencias), el Administrador de la era, € presidente del comité del Con-
gresoy gruposexternos a establecer laestrategiageneral de la agencia
constituyeunacuestioninteresante.

Gesti6n decomponentes internos

Tanto para Costle como para Chapin, el personal eraclave. Como ha
observado Donald Rumsfeld, "latareaméasimportante del jefe gjecutivo
es escoger a personal adecuado. Yo he visto malisimos organigramas
tanto en el gobierno como en las empresas que funcionaron bien, gra-
cias a un buen personal. Y he visto organizaciones perfectamente
planeadas que no funcionaron muy bien porque carecian del personal
adecuado” 1s

Lalibertad delos dos ejecutivos paraorganizary conseguir personal
fue sinembargo, considerablemente distinta. Chapincerré plantas, des-
plazd gestores, contratd y despidio en dltimainstanciaavoluntad. Co-
mo hadicho Michael Blumenthal acercade la Tesoreria, "si se quieren
hacer cambios sustancial es, cambios de politica, y alos empleados del
departamento no lesgustalo que estausted haciendo, encontraranmo-
dos de frustrarlo o de contenerlo, con métodos que no existen en la
industriaprivada. El principal método quetienenesel Congreso. Si digo
quequiero cerrar unaunidad particular o transferir las funciones deun
areaaotra, habramanerasde recurrir al Congresoy, dehecho, delograr
que amigos en e Congreso impidan esamedida. También pueden va-
lerse dela prensaparatratar de contenerlo a usted. Si yo en la Bendix
desearatransferir unadivision, de Ann Arbor a Detroit, porque se me
ocurrieraque podriamos ahorrar dinero de ese modo mientras pudiera
hacerlo en forma decente y cuidadosa, se trataria de algo que no tiene
interés duradero para la prensa; la prensa no podria contenerme. Y
podrian escribir sobre esto end periddico local, pero eso seriatodo” .19

ParaCostle, laestructurabésicade laagenciase habiafijado por ley.
Loslaboratorios, sus ubicacionesy casi todoel personal eranfijos. Aun-
queéd pudoreclutar asus subordinados masimportantes, unavez mas
restriccionescomo e conflicto de interesesy laperspectivade unalucha

18 Rumsfeld, op. cit.,p. 92.
19 Blumenthal, op. cit., p. 39.
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en e Senado por la confirmacion le hicieron abandonar a su primer
candidato parael puestodeadministrador ayudante deinvestigaciony
desarrollo, ya que habiatrabajado para una importante compafia de
productos quimicos. Aunque Costle pudo hacer cambios en el proceso
de crear politicas o regulaciones con objeto de evadir a importantes
directores deoficinas cuyasideas no compartia, por ejemplo, Eric Stork,
subadministrador encargado del Programade FuentesMdvilesde Aire,
esas maniobras necesitaron tiempo considerable, provocaron-extensas
luchasintestinasy retrasaronnotablementeel desarrollo del programa
de Costle.

Enladirecciondepersonal y laadministracion del sistemade perso-
nal, Chapin gjercié considerable autoridad. Aunque € sindicato de la
industriaautomovilisticalimitarasu autoridad sobrelos trabajadores,
en el nivel delagestion @ nombré personal y reasigno responsabilida-
desdeacuerdo consu plangeneral. Aunque otros puedan haber consi-
derado que susdecisiones decerrar ciertas plantas particul ares o aban-
donar un producto en particular fueran erroneas, obedecieron. Como
ha notado George Shultz: "Unadelas primeras|eccionesqueaprendi a
pasar del gobierno alas empresas es que en los negocios se debe tener
mucho cuidadocuandosele diceaal guienqueestatrabajando parauno,
que hagaal go porque es muy probablede quesi lo haga'.20

Costleseenfrentd aunsistemade servicio civil planeado paraimpe-
dir los “despojos" tanto como parapromover la productividad. La Co-
mision de Servicio Civil asumié gran parte de laresponsabilidad dela
funcién depersonal ensuagencia. Lasreglasdel serviciocivil limitaban
severamente su discrecionalidad, necesitaban grandes periodos para
cumplirsey, amenudo, exigian maniobras compl ej as en casos especifi-
cos paralograr resultados. Lasreglas de igualdad de oportunidadesy
su administracion constituyeronotrared mas deinhibiciones procesa-
lesy sustantivas. Puedeverse, enretrospectiva, que Costleencontré en
el sistemade servicio civil unfreno asus accionesy unademandade
tiempo mayores delos que habiaprevisto.

Al controlar e desempefio, Chapinlogro utilizar medidas corno las
utilidadesy la participaciondel mercado paradesglosar esos objetivos
ensubobjetivos paralosnivelesinferioresdelaorganizaciony medir el
desempenodelos gestoresde model 0s, areasy divisiones particulares.

20 Shultz, op. cit.,p. 95.
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Lasreglas de contabilidad de costosle permitieroncomparar las plantas
dentro de amcy comparar compras, producciény hastala administra-
ciondeawmc conlas mejores préacticasde laindustria

Como enfrentar se alos interesados externos

Como principal jefe gjecutivo, Chapinsolo teniaqueenfrentarseal con-

sgjo. ParaCostle, dentro delaramaejecutivaperomasalladesu propia
dependencia, se encontraban muchosfactores criticos parael logro delos
objetivos de ésta: el presidentey laCasaBlanca, lasComisionesde Energia
y del Interior, e Consejo de Calidad Ambiental y la ome. Cadauno de
éstos podiatomar accionesindependientementeo después de un proceso
deconsultaenqueno estuvierande acuerdo con é, acciones que podian
frustrar el logro delamisionasignadaasu dependencia. Por consiguien-

te, pasé untiempo considerableforjando lareputaciony €l capital de su
agencia, enprevisiondelas disputas entrelas dependencias.

Habérsel as con organi zaciones externasindependientes fue unapar-
te necesariay hasta principal de lalabor de Costle. Como la misién,
estrategia, autorizaciones y asignaciones de su dependencia brotaban
del proceso de legislacidn, la atencion alos comités del Congreso, los
congresistas, e personal delos congresistasy aquienes pudieraninfluir
sobrelos congresistasy todo su personal, pasé aocupar unnivel impor-
tantisimo enlaagendade Costle. Enel primer afio, funcionarios del mas
altonivel enlaera aparecieron mas de 140veces ante unos 60 diferentes
comitésy subcomités.

Tambiénla capacidad de Chapin paraal canzar los objetivos de amc
pudo ser af ectada por organi zaciones externasindependientes: los com-
petidores, el gobierno (laLey de Aire Limpio, quefue aprobadaen1970),
grupos de consumidores (recuérdese a Ralph Nader), y hasta provee-
dores de petréleo. Mas que la mayoria de los empresarios privados,
Chapintuvo quetratar conlaprensaintentandomodificar laimagende
AMe. Tales ocasiones se dieronconfrecuencia por iniciativade Chapin
yen torno a acontecimientos que la oficina de relaciones publicas de
Chapinorganizé; por g emplo, € anuncio de un nuevo auto de carre-
ras. Chapintamblénorganiz6 unesfuerzo deventaparaconvencer alos
clientes de quelos productosde amc eranlos que mejor podian satisfacer
susgustos.
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Lalabor de Costletambiénfue anunciadapor laprensa: enel funcio-
namiento diario delaorganizacion, enlapercepcion delaagencia por
elementosclavesdel publico,y conellolainfluenciadelaagenciaentre
partes importantesy hastaenlafijacion dela agendade preguntas que
ladependenciateniaqueresponder.

ParaChapin, lobasicoeranlas utilidades, |aparticipaciondel merca-
doy laposicion competitivade AMCa largo plazo. ParaCostle, ¢cudles
son las medidas equivalentes de desempefio? Blumenthal responde
exagerando ladiferenciaentrelaaparienciay larealidad:

EnlaBendix, larealidad de lasituacién eralaque, alapostre, determinaba
si habiamos triunfado o no. En € sentido méas burdo, esto significabalos
resultados. Solo hastacierto punto se puedenmaquillar las ganancias: si no
setriunfa, todo quedaraen claro. Enel gobierno no hay resultados tan claros,
por eso se puedetener éxito mientras parezcaque setiene éxito[...]. Aunque,
desdeluego, laaparienciano es € Unicoingredientedd éxito.F'

Rumsfeld dice:

En las empresas, se le juzgaa uno basicamente por los resultados. No creo
que €l pueblo estadunidensejuzgue de ese modo alos funcionarios de go-
bierno... En éste, con muchafrecuencia se mide por el cuidado que parezca
tenerse, por lo que parezca que uno se esta esforzando [00] cosas que no
necesariamente mejoran lacondicién humana [o0] Esmucho mésfécil para
un presidentemeterseen algo y terminar unos cuantosdias despuésconuna
buena reaccidn publica, que seguir adelante con ciertas politicas, hasta €
punto en quetengan un efecto benéfico sobrelas vidashumanas. 22

Como dice George5hultz:

En el gobiernoy en la politica, € reconocimiento y por tanto los incentivos
son paraquienesformulan la politicay manipulan el compromiso legislati-
vo. En agudo contraste, los aplausos y los incentivos de las empresas van
paralos que logran que se haga algo. Lo que cuentaes la gjecucién: quién
puede hacer que se construya la planta, quién puede traer el contrato de
ventas, quién puedellevarlasfinanzas, etcétera.P

21 Blumenthal, op. cit., p. 36.
2 Rumsfdd, op. cit., p. 90.
B Shultz,op. cit., p. 95.



Carlos
Resaltado

Carlos
Resaltado


774 LOSANOSSETENTAy OCHENTA

Estacomparacion deungestor publicoy uno privado sugierelo que
podriahacerses lacuestiondelas comparacionessellevarade manera
sisteméticay horizontal al través de organizacionesy en los diversos
niveles de las organizaciones. Aunque se puede aprender mucho exa-
minando a los principal es gjecutivos de organizaciones, ain mas pro-
metedoras debieran ser las comparaciones entre los niumeros, mucho
mayores, de funcionarios intermedios. Por ejemplo, S compararamos
un administrador de laEPA y un jefe de division de la AMC, o a dos
controladores, 0 a gestores equivalentes de plantas, algunas funciones
parecerian mas semejantes, y se revelarian otras diferencias. La princi-
pal barreraaesascomparacioneses |afaltade casos que describan pro-
blemasy précticasdelos gestores de nivel intermedio.PEstadeberiaser
unaaltaprioridad delas futuras investigaciones.

Las diferencias planteadas en esta comparacion, por ejemplo en €
areade personal, yase hanmodificadoconlal ey deReformadel Servi-
cio Civil de1978y lacreacion del Servicio del Ejecutivo Superior. Tam-
biénhanocurrido cambios significativosenlaindustriadel automovil:
en las circunstancias actuales, el PFE de la Chrysler puede parecerse
mucho mas a administrador delaEPA. Resultarianinstructivascompa-
raciones mas precisas de distintos niveles de gestion en ambas organi-
zaciones, por ejemplolos procedi mientos contables empl eados por Cha-
pinparareducir significativamentelos costos, encomparacioncon pro-
cedimientos equivalentes para juzgar los costos de las medidas
obligatorias decontrol delacontaminacionenlaEPA.

SECCION 5. REPERCUSIONESPARA LA INVESTIGACION
SOBRE LA GESTION PUBLICA

Lapolémicaentreasirniladoresy diferenciadores, comoladisputaentre
partidarios de la convergenciay de la divergencia entre los Estados
Unidosy la Unidn Soviética, me recuerdala viejadiscusionsobres €
vaso esta medio Ileno o medio vacio. Llego alaconclusion de que las
gestiones publicay privadasonpor lo menos tandiferentes como simi-
lares, y que las diferencias son mas importantes que |as semejanzas.

24 L oscasos desarrollados por el Programade Gestién Plblicadela Universidad de
Bostonofrecen un principio prometedor enesta direccion.
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Basandomeen estarevision del “estado actual delaciencia’, tal corno
esta, he sacado varias lecciones parala investigacion sobre la ges-
tion publica. Trataré de plantearlas en una forma a la vez sucintay
provocativa:

* Primero, laexigenciade desempefio en el gobiernoy laeficienciaen
el gobierno esalavez verdaderay justa. Tambiénescorrectalaidea
deque e desempefio del gobiernoesinferior a delaempresaprivada.
Peroeserroneal aideadequeexiste uncorpusimportante de practicas
y capacidades delagestion privadaque se puede transferir directa-
mente alas tareas de la gestion pablica de forma que produjera me-
jorassignificativas.

* Segundo, se puede mejorar sustancia mente, tal vez en grado notable,
el desempefio en muchos puestos de la gestion publica. Sin embargo,
esamejorano se deberaahaber traido enmasahabilidadesy concep-
tos especificos delagestionprivada. En cambio, vendra, comolo hizo
en la historia de ésta, de una articulacién de la funcién de gestion
general y deunaconcienciadel punto de vista general de lages-
tion publica. La leccién mas provechosa que puede dar la gestion
privadaala publicaes la perspectivade lograr unamejoraconside-
rable mediante el reconocimientoy laconcienciade lafuncién dela
gestion publica.

El estudio premiadode Alfred Chandler, The Visble Hand: The Mana-
gerial Revolution in American Busness> describe e surgimiento de la
gestion profesional enlas empresas. Durante €l siglo XiX, casi todas las
empresas de los Estados Unidos estuvieron regidas por personas que
desempefiabanfunciones de gestion, pero que no tenian claraconcien-
ciadesusresponsabilidades de gestion. Conlaaclaracion dela perspec-
tivadelagestiongeneral y € refinamiento de practicas de gestion gene-
ral, al llegar e decenio de 1920 las empresas estadunidenses se habian
vuelto competitivasenlafuncion de gestion. Personas capaces de ejercer
la gestidn y conscientes de sus tareas en ese campo -fijar objetivos,
establecer prioridadeseimpul sar laorganizacionhacialosresultados-
ingresaron en empresas e industrias antes dirigidas por familias o por
empleados ordinarios, y lograron enormes aumentos de produccion.

25 Alfred Chandler, TheVishle Hand: TheMallagerial Retolutionin American Business,
Belnap Pressof Harvard University Press, 1977.
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Surgieron escuel as de administracion para documentar las mejores 'y
peores practicas, engranparte por el método deanalisis decaso por caso,
parasugerir mejorasy refinar instrumentos especificos de gestion. La
técnicatambiénlogro avancesimportantes. Pero el gransaltoenlapro-
ductividad surgi6 delaarticulaciondel punto devistade gestion gene-
ral y laconcienciadelos gestores acercade su propiafuncién. (De ma-
neraanaloga, enunnivel inferior, ladefiniciondelatareay delafuncién
del vendedor, junto conlas habilidadesy especializacionenlasventas
hicieron posible que personas con talentos modestos de vendedor de-
cuplicaransusniveles de venta.)

Los caminosporlos cualesse lleg6 alos puestos de gestiongeneral en
el gobiernono nos aseguran que se tendraunaconcienciani competen-
ciaenlagestion. Como haescrito un sagaz observador de los gestores
del gobierno:

Uno delos problemasdificilesde lasescuel as de empresaspublicasconsiste
en superar laanti cuadacreencia - queaun sostienen muchas personas, por
lo demasbien enteradas- de que lashabilidades de lagesti6n son, sencilla-
mente, laaplicacion del " sentido coman” por cual quier personainteligente,
y mas 0 menos preparada, alos problemas de lagestion que selepresenten.
Puede demostrarsegue muchas personasinteligentesy mas o menos prepa-
radas, aquienes en general selesreconocebastante™ sentido comuan”, resul-
tan muy malos gestores. Las habilidades de una gestién eficiente exigen
mucho sentido nadacomun pero también conocimientosnadacomunes.”

Creo qued aspectomasimportantedelalLey de Reformadel Servicio
Civil de1978 eslacreacién del Servicio Ejecutivo Senior; laidentificacion
explicitade los gestores generales en e gobierno. Hoy, € reto consiste
en ayudar a personas que ocupan puestos de gestiongeneral paraque
Ileguen aser verdaderos gestores general es.

* Entercer lugar, resultaria atil unarevision minuciosa de las reglas
generalesdelagestion privadaque se pueden adaptar al contexto de
la gestion puablica. La regla de 80-20 -80% de los beneficios de la
mayoria delos procesos de produccion procede del primer 20% de
esfuerzo- tiene unavastaaplicacion. Por ejemplo, en los esfuerzos
delaepra por reducir & grueso delos contaminantes.

&
26 RufusMiles, " TheSearchfor I dentity of GraduateSchool sof Public Affairs", Public
Administration Review, noviembre de 1967.
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* Cuarto: Chandler ha documentado la idea de que las categorias y
normas paraidentificar costos o calcular € valor actual o medir €
valor agregado alos productosintermedios no son "naturales”. Son
inventadas: creaciones delainteligencia, aplicadasatareas de opera-
cion. Aun cuando hay categoriasy reglas particulares de contabili-
dad, por ejemplo parafijar los costos de productos intermedios que
puedan ser directamentetransferibles alos problemas del sector pu-
blico, laleccibnmasgeneral es queunadedicadaatencionafunciones
especificas delagestion puede (como haocurridoenlahistoriadelas
empresas) crear paral osgestores del sector publico categorias, reglas
y medidas, que hoy no se pueden siquieraimaginar.zz

* Quinto: es posibleaprender de laexperiencia. ¢Quéhabilidades, atri-
butos y préacticas muestran los gestares competentes, de las cuales
carecenlos quetienen menos éxito? Esta es unacuestion empiricaque
se puedeinvestigar enformadirecta. Comodijo Yogi Berra: "Se pue-
de observar mucho simplemente mirando”.

* Sexto: el esfuerzo por crear unagestién publicacomo campo del cono-

cimiento debierapartir de los problemas alos que se enfrentan los

gestorespublicosenlapractica. Las preferenciasdelos profesores por
la teoria reflejan incentivos arraigados en la academia, que solo se
podransuperar mediante un minucioso disefio institucional.

A laluz de estas|ecciones, creo que unaestrategiaparael desarrollo
delagestionpublicadebieraincluir:

* Lacreacion deun nimero considerable decasos sobre problemasy précticas
delagestion plblica. Los casos deberian describir los problemas tipi-
cosalosqueseenfrentanlos gestores publicos; deberianreferirse no
sOlo alos gestores de mas alto nivel, sinoalos de niveles intermedio
e inferior. La escasez de casos en este nivel hace que deba darsele a
esto gran prioridad parael desarrollo. Los casos deberian examinar
tantolasfunciones general es delagesti6ncornolas tareas especificas,
por ejemplo, decontratar y despedir personal. L os casos de gestion
publicadeberian concentrarseen e trabajo del gestor que dirige su
unidad.

*Analizar los casos para identificar las practicas mgjores y peores. Los cien-
tificos buscan "experimentoscriticos". Los estudiosos de |a gestion

¥ Chandler.op. cii., pp. 277-279.
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publicadeberian tratar de identificar |as" experiencias criticas" por
las cuales puedan pasar los nuevos gestores publicos, y de las que
podrian aprender. Por la abundanciade informacion al respecto, los
académicos suelen concentrarse en los fracasos. Pero ensefiar a la
gentelo que no debe hacer no es, necesariamente, lamejor manerade
ayudarlaaaprender a hacer lascosas bien. Analizando los éxitos rela-
tivos sera posible obtener reglas generales, apoyosy conceptos. Por
gjemplo, la"ley" de Chase: dondequieraque e producto de unaor-
ganizacion publicano fue supervisado de maneraquerelacionarael

desempefio conlarecompensa, la introducciénde un eficiente siste-
ma de supervision producird una mejora de 50% en ese producto, a
corto plazo. Los manuales de cao sobre técnicasy sumarios de eva-
luacion sugierenlo quesi se puede hacer.

* Promover lainvestigacion comparativa sistematica: 1os puestos de gestion
enunasoladependenciaalo largo del tiempo; similarespuestosentre
varias dependencias publicas; niveles de gestion puablica dentro de
unasola dependencia; funciones similares de gestion, por ejemplo,
los sistemas de informacion presupuestaria o de gestion entre las
dependencias; los gestores en organizaciones publicasy privadas;y
hastainternacional mente. Los datos necesarios paraestainvestigaci on
comparativaserian producidos por € esfuerzo del desarrollo de ca-
sos y complementarianel actual desarrollo, en gran escala, de casos
sobrelagestion privada.

*Vinculacion conlapreparacion degestores publicos. El desarrollo intel ec-
tual del campo de lagestion publicadeberiaestar directamenterel a-
cionado conlapreparacion de gestores publicos, incluso de personas
que ya ocupan puestos de considerable responsabilidad. La buena
practicaapareceraenel gobierno, noenlauniversidad. Ladocumen-
tacion -basada en la universidad- de las préacticas mejoresy las
peoresy € refinamiento de esapracticadeben partir deproblemasde
gestoresenaccion. El esfuerzointelectual necesario paracrear el cam-
po de la gestion publicay los recursos necesarios para apoyar este
nivel deesfuerzo muy probablementetendranqueunirses sequiere
relacionar lainvestigacionconla preparacion. El nuevo Servicio Eje-
cutivo Superior presentaunaimportante oportunidad paralograrlo.

La estrategia aqui esbozada no es ciertamente la Unica que puede
seguir lainvestigacion dela gestion publica. Dadas | as necesidades de
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una gestion publicaeficiente, creo yo que deberiaorganizarse un gran
esfuerzo deinvestigacion, el cual seguiriacierto nimero de estrategias
complementarias. Dado el lugar en que empezamos, no veo hingdn
peligro deexceso de atencion o deexceso de inversiones en € esfuerzo
requerido enel futuro inmediato.

Cualquier semejanzaentre mi estrategia preferiday la de al menos
unaescuelade gobierno, no es puracoincidencia.






