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Capitulo 1

- IMAGINACION GERENCIAL

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

LA DIRECTORA DE LA BIBLIOTECA Y LOS NINGS CUYAS E.ﬁuuﬂmw TRABAJAN

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

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

Entonces, se le ocurtié una idea mas innovadora. Quiz4 la avalan-
cha de nifios de madres trabajadoras podrfa servir de excusa para soli-
citar més fondos al ayuntamiento.? Podfa argumentar que la presen-

cia de aqueilos nifios requeria més recursos, Se necesitaba més personal
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para evitar que interfiriesen en otras actividades de la biblioteca. Haba
que pagar horas extraordinarias a los ayudantes y conserjes para que
dejasen limpia la biblioteca a] terminar la jornada. Quiza hubiera
quze hacer reformag ¥ acondicionar salas de lectura para alumnos de
ensefianza primaria ¥ secundaria. De hecho, pensandolo mejor, las
reformas podrian justificar que se pintara el interior de toda ia biblio-
teca, un objetivo que perseguia desde hacia muchos afos. Pero todo
esto costaria dinero, v una revolucisn fiscal a nivel estaial habia deja-
do al ayuntarniento con muy pocos fondos.

Cuando la directora comprendié gue 1o podria obtener fondos
del Comité Presupuestario Municipal tuvo otra idea: quizas el progra-
ma para los nifics cuyas madres trabajaban podrian financiarlo ios
padres.’ Sin memwmou habfa algunos problemas précticos, como por
gjemplo, ¢qué cobraria por ¢l servicio? Podia calcular con bastante
facilidad los costes directos relacionados con e] programa v concretar
un precio que los cubriese. Pero no estaba segura sobre cémo conta-
bilizar los costes indirectos, tales como los costes de gestién derivados
de la organizacién de la actividad, la amortizacién de] edificio, etc.
Si Incluia pocos costes indirectos en el precio del programa, el resto
de la gente estarfa financiando, sin darse cuenta, a los padres traba-

. jadores, y si incluia demasiados, el municipio se aprovecharia invo-

luntariamente de los padres trabajadores para ayudar a financiar la
biblioteca. . . . .

Tampoco sabfa lo que los cindadanos v sus representantes opinaban
sobre ef uso de las instalaciones de la biblioteca para levar a cabo un
programa de este tipo, y no podia estar segura de si estarian o no de
acuerdo. Si ponia en marcha un programa que implicara el pago de tasas
Por unos servicios, sapreciarfan los cindadanos su energia emprende-
dora o empezarian a pensar que estaba actuando de maners demasia-
do independiente? ¢Considerarian que favorecer a los nifios cuyas madres
trabajan es una causa que merece la pena o que s6lo es un servicio para
un grupo muy reducido y sin ningtin mérito especial? Era obvio que ten-
drfa que consultar a los ciudadanos para pedirles consejo.»

Dado que cobrar a los clientes por el servicio presentaba ciertas difi-
cultades, la directora tuvo otra idea: tal vez el nuevo servicio podria
.mﬁmunwmwmm gracias a la colaboracién de voluntarios.” Quizas los padres
de los nifios podrian organizarse para asurmir algunas de las respon-
sabilidades de supervision y limpieza. Incluso podia animarlos a pro-
poner cambios en la configuracién fisica de |a biblioteca, para que se
adaptara mejor al nuevo Uuso, manteniendo una separacién adecnada
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profesionat como la de su personal les habiza preparade para conside-
rar la biblicteca como un lugar donde se conservan los librosy don-
dé el publico puede acceder a ellos. Para llevar a cabo esta funcitn,
se habia desarrollado un sistema complejo de catalogacién y de regis-
tro para localizar los libros. También se habia implantado un sistema
wmcm.:mmdﬁm complejo para controlar los libros que cada cindadano
tomaba prestados y para imponer sanciones a los que se demoraban
en la devolucién. Esta era la funcién primordial de la biblioteca v la
tarea con la que el personal HuHOmmmmoumH se identificaba mejor.

Sin embargo, con ¢l tiempo, las funciones de la biblioteca parecian
ampliarse para dar respuesta a las necesidades de los cindadanos y a
las capacidades de la propia biblicteca. Una vez mm,ﬂm._uwmnwmo el sistema
de catalogacién de los libros, también pareci6 adecuado utilizarlo para
gestionar la coleccién de discos analégicos, compactos y cintas de video.
(Por supuesto, el sistema de préstamos de video debia modificarse
110 DOCO para evitar la competencia con algunas empresas comercia-
les locales.) Las instalaciones fisicas en que se guardaban los libros se
habian ampliado y acondicionado, para fomentar la lectura tanto en
la bibliocteca como en casa. Habfa calefaccién en invierno y aire acon-
dicionado en verano, para mayor comodidad del personal y de los usua-
rios de la biblioteca. Se habian construide cabinas para los estudian-
ies, Se habia creado una sala para nifios con libros y juguetes infantiles.
Cada vez mas, la biblioteca se estaba utilizando para celebrar con-
ciertos amatenr de midsica de cdmara y reuniones tanto de asociacio-
nes de artesanos como de clubs de lectura.

Como consecuencia, la biblioteca se habia convertido en algo mds
que un lugar donde se guardaban libros. Ahora, era una especie de
parque interior utilizado por muchos ciudadanos para distintos pro-
pésitos. ¢Quién dirfa que la atencién de nifios de madres trabajadoras
no era una funcién adecuada o valiosa para la biblioteca si la nmw.mn-
tora podia pensar en una manera econdmica, eficaz y honesta de hacer-
lo y sin afectar 2 otras funciones tradicionales de la biblioteca?

DIRECTIVOS PUBLICOS Y GESTION PUBLICA

La directora de la biblioteca municipal es una directiva pablica. Lo
es porque dispone de un conjunto de recursos piblicos que lé han sido
confiados para su administracién. Es responsable del uso de estos recur-
sos en beneficio del municipic v de sus ciudadanos. Se supone que una
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de sus tareas como directiva consiste en encontrar el medo de generar

~~&l méximo valor posible a partirde estos recursos.’ La cuestién concre-

t2 que se le plantea es si es pertinente satisfacer las nuevas demandas
para mﬁmummw a Jos nifios de madres trabajadoras v, si es asi, cémo hacerdo.

5 5 Vs Yol T g,

Una doctrina Nﬁncn,nsnm

En Estados Unidos, los administradores publicos se han formado
en fa doctrina tradicional, que describe cémo deben entender y Hevar
& cabo su trabajo.” Esta doctrina se ha disefiado bdsicamente para
reducir la posibilidad de que los burdcratas interesados en sf mismos
se envanezcan o conduzcean fa sociedad hacia una concepcién idiosin-
crasica o errénea del interés piiblico, manteniendo asf a los directivos
del sector puiblico bajo un estrecho control democratico.”

En esta doctrina, se supone que los propésitos de una organizacién
publica como una biblioteca han sido establecidos claramente median-
te normas promulgadas por entes legislativos o declaraciones politicas
formales, firmadas por cargos electos.”? Como resultado de los arduos
debates democraticos, estos mandatos formales legitiman a las orga-
nizaciones pablicas: declaran solemnemente que han sido creadas para
el interés pablico y que, por tanto, pueden reclamar recursos piblicos.”
También ofrecen cierta orientaciéna los directivos indicndoles qué
propésitos particulares deben perseguir las organizaciones puablicas y
qué medios se pueden utilizar.* En su conjunto, los propdsitos y los i
medios establecidos por los mandatos definen los términos en que los 9;/%

ST N T i
%Wmﬁ%ﬁ%i y deberdn rendir ciental de su gestion.”

Por su parte, se espera que los directivos publicos sean fieles cum-
plidores de estos mandatos. Su deber es cumplir los propésitos esta-
blecidos en los mandatos con la maxima eficacia y eficiencia.”® Se supo-
ne que los directivos son grandes conocedores del campo en el que
trabajan, es decir, que dorninan los principales programas operativos
que se pueden utilizar para conseguir los resultados deseados y que
saben cudndo su actuacién es de calidad vy eficacia.’” También se espe-
ra de ellos que sean administrativamente competentes, que sean capa-
ces de disefiar estructuras organizativas y realizar mejoras para que la
organizacién tenga un rendimiento mas eficaz y eficiente, y que admi-
nistren los recursos financieros y humanos que les han confiado, para
demostrar que 1o ha existido menoscabo, derroche o uso Emmvwao
de los recursos publicos. '
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Esta doctrina genera una forma de pénsar caracteristica entre los
directivos del sector pitblico: la forma de pensar de administradores o
burécratas y no de emprendedores, lideres o directives.® Su orienta-
cién es descendenze, hacia el control fiable de las operaciones organi-
Umnwm ia renegociacién del mandato wormum%mgmmﬂ mmwmoswwgﬁyﬁ,
~5u tarea Como la iniciacién o ol impulso del cambio, la suelen conce-
bir como el mantenimiento de una misién instiracionalizada frente a
los nOﬂ%g es
ﬁmﬁmmnﬂosﬁ. as operaciones de sus organizaciones en su funcién tra-
dicional, en lugar de innovar para cambiar dicha funcién o aumentar
su valor para el Estado. .

Esta visidn de la gestién del sector pablico plantea la primera res-
puesta instintiva de la directora de la biblioteca respecto a la deman-
da que suponen los nifios de madres trabajadoras: un rotundo y buro-
cratico no: De hecho, si se considera desde la perspectiva tradicional,
su deber no consiste en satisfacer esta nueva demanda, sino tode lo
contrario, es decir, hacer to que pueda para oponerse al nuevo uso no
autorizado de la biblioteca piblica.

Adermnds, muchos de los miembros de su Emuﬂzm que influidos por
su formacién profesional tenfan su propia concepcién de las biblio-
tecas, estarfan de acuerdo con esta conclusién. Lo mismo ocurrirfa con
muchos ciudadanos, que verfan la biblioteca a través de las mismas
lentes tradicionales y llegarfan rdpidamente a la conclusién de que la
biblicteca debe ser uh espacio de silencio y no una guarderia de nifios

de padres negligentes.

Un modesto desafio a la doctrina predominante

Sin embargo, lo que resulta interesante e importante del compor-
tamiento de esta directora de biblicteca municipal es que va mas alld
de su reaccién instintiva. Su segunda reaccién —utilizar la cuestion de
los nifics cuyos padres trabajan para obtener financiacion adicional
para la biblioteca— Hmmm_m ina respuesta comtin, aunque a menudo
secreta, de los directivos publicos.® (De hecho, es precisamente esta
respuesta la que hace que los coniribuyentes tengan tanto interés en
mantener a los directivos bajo un estrecho control.)

Reflejando los vientos de cambio en el pensamiento directivo que
zhora invaden tanto el sector pablico comeo el privade, la imagina-

zativas mas que hacia afuera, hacia el logro de resultados; o ascendente, /5

Y

I e

\\. ~
L .

Imaginacién gerenciai 43

cién directiva de la directora va més alld de su mandato tradicional
v de su instinto, poniendo de manifiesto un espiritu emprendedor.®
Abandora las resiricciones cenvencionales de su trabajo para ima-
ginar qué puede hacer al respecto. En lugar de ver las nuevas deman-
das sobre:la biklioteca como un problema, las considera como una
oportunidad. Tiene la sensacidn de que se puede crear algtin valor
para, al menos; algunos de los cindadanocs si se permite, o incluso se
fomenta, que los nifios de madres trabajadoras utilicen la biblioteca.
Empieza a pensar en cémo podria financiarse v producir este nue-
vo valot

En este sentido, la directora empieza a pensar tal y como la socie-
dad espera que piense un ejecutivo del sectar privade, o sea, centran-
dose en la cuestién de si el conjunto de actives y capacidades de 1a
biblivteca se puede utilizar para crear un valor afiadido para la ciudad.
No da por supuesto que sus recursos sean fijos, o que su misidn esté
resiringida y sea inmutable, o que su organizacién sélo sea capaz de
producir lo que esta produciendo actualmente, sino que utiliza su ima-
ginacién para pensar ¢6mo podria reposicionar y adaptar su organi-
zaci6n para satisfacer fas nuevas necesidades de los nifios en cuestién.
En resumen, est pensando como un lider emprendedor.

Muchos creen que esta forma de pensar de los directivos piiblicos
es problemdtica y que no se deberia fomentar, especialniente si, como

‘en este caso; el directivo es un funcionario téénico en lugar de un direc-

22

tive politico nombrado ¢ elegido.” Los ciudadanos desaprueban las
iniciativas emprendidas por burécratas porque sospechan que los fun-
cionarios velardn por sus propios intereses ¢ sus propias ideas del inte-
rés ptbiico.” También les enoja que los sistemas de la funcién pdbli-
ca aislen, hasta cierto punto, a los burécratas de 12 responsabilidad
piblica directa. Dado que los ciudadanos pueden ser nombrados o ele-
gidos como responsables piiblicos en Ias urnas, normalmente les otor-
gan una mayor libertad de accién para iniciar nuevas actividades pibli-
cas. Pero los ciudadanos ven con malos ojos las iniciativas, incluso las
de los responsables elegidos o designados por los politicos, ya que su
espiritu emprendedor a menudo parece orientado hacia la obtencion
de votos, satisfaciendo intereses especiales, en vez de encontrar ¥ pro-
ducir algo valioso para la colectividad.” :

En la medida en que estas observaciones son ciertas, subrayan un

hecho social obvio, pero a menude olvidado: la sociedad tiene EXDEC-, s

Emﬁmm diferentes para sus directivos publicos v privados. Tendemos
a nommwmowmw la imaginacion y ka iniciativa entre los directives del sec-
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tor puiblico (no elegides) como peligrosas y conmrarias al interés publi-

M U = L

o, mientras que percibimos estas mismas cualidades entre los gjecu-

g e

i

- "tivos del sector privads no solo como tolerables, sing. £Omo motrices

m& Emsmmﬁmw mnouoqzoo mm Hm moﬁmmmm

‘Sin duda, rm% muchas razones que mxﬁﬁnmw estas expectativas
opuestas. Debido a que los mecanismos politicos que supervisan
las organizaciones ptiblicas son mucho més vainerables a la influen-
cia y a la manipulacién directiva que los mecanismos financieros que
conirolan las empresas del sector privado, los directivos puiblicos se
deben controlar mis estrechamenite que los del sector privado.”
Debido a que las decisiones de los directivos piiblicos atafien a todos
los ciudadanos, sus iniciativas se deben seguir mas de cerca que las
decisiones de los directivos del sector privado, que sélo se toman
en beneficio de unos pocos superiores.® Dado que los resultados de
las decisiones directivas son més subjetivos y (a menudo) emergen
con mds lentitud en el sector pdblico que en e} privado, en el sector
publico no se puede confiar tanto como en el privado en que la ren-
dicién de cuentas de los directivos esté basada en su rendimiento.”
Y asi sucesivamente.

Pero estas distintas expectativas tienen una consecuencia impor-
tante que ha sido escasamente reconocida o comentada. Al no fomen-
tar formas de pensar como la de la directora de Ia biblioteca, ni las
acciones que podrian derivarse de sus ideas, la sociedad niega al sec-
tor pablico el ingrediente clave sobre el que se apovya el sector privado
para crear valor satisfaciendo las demandas cambiantes; es decir, la
adaptabilidad y eficiencia que procede de la imaginacién de perso-
nas llamadas directivos, que usan los recursos v el control sobre la
capacidad operativa para llevar 2 cabo las demandas piblicas que per-
ciben con el fin de generar valor.

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

TN
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Hay una forma diferente y mas itil de pensar sobre el papel de los
directivos pablicos: una més préxima (pero de ningiin modo idéntica)
a la imagen que la sociedad tiene de los directivos del sector privado.
Desde este punto de vista, mﬁmnngm plublicos se consideran como N

.ﬂ\,hmuwn.u&mﬁmmcﬁam que, jun 1nto a otros, intentan descubrir, definir y crear valor /%
7" publico, En lugar de limitarse a disefiar los medios para ncﬂﬁg. los
propésitos establecidos en los mandatos, s& convierten en actores impor-
tantes al ayudar a descubrir y definir lo 0 que seria valioso. En hagar
de ser H.wmﬁoummgmm sélo de maMmMmHMwa 1a continuidad de sus organi-
zaciones, se oodﬁmﬁmm en innovadores al cambiar lo que haceny cémo
lo hacen.

En resumen, desde este punto de vista, los directivos piblicos se
nonﬁmﬁmw%mmwm}fmmﬂ de técnicos.? Miran hacia fuera, inten-
tando averiguar el valor de Ewﬁmmr\r.\/)ﬁm\wgmo‘ v tamnbién hacia aba-
jo, intentando determinar la eficacia y la adecuacidn de sus medios.
Involucran a los polfticos que rodean a su organizacién para ayudar-
les a definir el valor publico y a disefiar Iz gestién de sus organizacio-
nes, y anticipan un mundo de conflicios politicos y tecnologfas cam-
biantes que, con frecuencia, ies obliga a redisefiar sus organizaciones
en lugar de esperar un entorno estable que les permita perfeccionar

. sus operaciones actuales.® En un mundo como éste, las reflexiones de
la directora de la biblioteca sobre cémo utilizar la biblioteca para satis-
facer las necesidades de los nifics de madres trabajadoras se conside-
rarian potencialmente valiosas, v no como las ideas peligrosas de una
burécrata con ganas de erigir su propio imperio.

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

@ogEmd el proceso politico democratico.” No obstante, ¢l punto de

vista tradicional tiene el probiema de que no sélo impide gue los direc-
tivos pablicos realicen contribuciones potencialmente {itiles, sino que
ni siquiera consigue cumplir su promesa de proteger el proceso poli-
tico de Ja influencia burocratica.

En realidad, casi tan pronto como se desarrolld, la doctrina tradi-
cional empezs a verse socavada por una determinada bibliografia que
demostraba que mantener una distincién rigurosa entre polftica y admi-
nistracidn era tedrica y practicamente imposible.® En teoria, el punto
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de vista ortodoxo desincentivaba a los burdcratas respecto a dedicar
demasiado tiempo a reflexionar sobre log propdsitos del gobierno, evi-
tando que tuviesen responsabilidad en su definicién. En la practica, las
doctrinas no podian evitar que los directivos ptiblicos no elegidos hicie-
sen ambas cosas. Funcionarios con muchos recursos v con agendas pro-
pias slempre encontraban formas encubiertas para moldear las con-
cepciones del gobierno sobre el interés piblico.® Adernis, la naturaleza
encubierta de su influencia resulté ser especialmente perniciosa, ya que
los haciz irresponsables y los convertia en cinicos corruptos.®

Un enfoque alternativo para controlar la influencia directiva con-
sistirfa en reconocer su utilidad potencial ¥ su inevitabilidad, y pro-
porcionar més canales formales a través de los que se pudieran expre-
sar adecuadamente las propuestas para crear valor piiblico. También
seria importante ensefiar a los directivos priblicos a buscar v definir el
valor piblico de una manera mas adecuada y eficaz de la que tienen
ahora. Esfuerzos como éstos ayudarian a la sociedad a convertir Ia
necesidad en virtud, Le permitirfan beneficiarse de la experiencia y
la imaginacién de los directivos pblicos sin tener que aceptar sus con-
cepciones particulares sobre el interés publico. Y, precisamente, éste
es el trabajo que todavia no se ha hecho. Hemos socavado para siem-
pre la doctrina tradicional de Ia administracién piiblica, sin haber cons-
truido cuidadosamente una alternativa acerca de c6mo deberian pen-

sar y actuar los directivos piblicos.

UN ENFOQUE ALTERNATIVO A LA ADMINISTRACION PUBLICA

Este es el propésito fundamental de este Kbro: desarrollar una con-
cepcién sobre el modo en que directivos publicos, como la directora
de la biblioteca municipal, puedan ser mas triles a la sociedad, bus-
cando y aprovechando nuevas oportunidades para crear valor pribli-
co. Este propdsito se basa en el hecho de que la sociedad necesita ima-
ginacién generadora de valor (v las técnicas asociadas) tanto de los
directivos publicos como de los privados.® Desarrollaré esta concep-
cién del modo que explico a continuacién.

En el capitulo 2, analizo la finalidad del irabajo directivo en el
sector publico, argumentando que los directivos deberfan intentar pro-
ducir valor publico. Dado que éste es un concepto abstracto, aporto
algunas ideas sobre el modo ex: que los directivos podrian medir el

valor piiblico de las organizaciones que lideran. T
— e e T e
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Es evidente que ésta no es una tarea ficil. Existen diferentes mane-
ras de medir el valor piblico, v ninguna de ellas nos sirve. Por ejem-
plo, la teorfa de la democracia y su aplicacién centrarian la atencién
en conocer &l grado de satisfaccién de los polfticos con los resuttados

P

de la organizacién, Alternativamente, utilizando las técnicas de la eva-

luacién de programas, un directivo puede determinar si su organiza-
cién ha conseguido los propésitos sustantivos {politicamente estabie-

cidos, perc analfticamente n_mmd,wmo@.a 0, utilizando las técnicas del
anélisis de coste-beneficio, podriamos estimar el valor que obtienen
155 beneficiarios individuales en relacién al precio que aquelics que
apoyan la iniciativa han pagado.” Finalmente, basdndonos en algunas
analogfas con la gestién privada, y compartiendo el entusiasmo actizal
sobre el gobierno orientado al cliente, podriamos estimar el valor de
la organizacién midiendo la satisfaccidn de sus clientes.®

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

A pesar de las dificultades, se pueden hacer algunas observacio-
nes para orientar a los directivos piiblicos a la hora de realizar su tarea.
La primera, no por ello la menos importante, es que siempre es Gtil
cuestiondrselo. De hecho, cuestionarse contincamente e} valor de las
actividades piblicas puede ayudar 2 los directivos a ser proactivos y
creativos en su trabajo, en el beneficio de tados.

Ya que los directivos piblicos deben actuar segtin una teoria del
valor ptiblico, el capitulo 3 desarrolla un método prictico para deter-
minar dicho valor en determinadas circunstancias. El método adapta
el concepto de la esirategia corporativa del sector privado a las cir-
cunstancias especiales del sector piblico.® Partiendo de la base de que
los directivos ptiblicos pueden desarrollar una concepcién il del valor
priblico si integran: a) la reflexién sustantiva sobre lo que es valioso
y eficaz b} un diagnéstico de las expectativas politicas; y ¢) anélisis
-detallados de Io que es viable operativamente.® En resumen, al con-
cebir el valor ta,_umno. los directivos deben encontrar une manera de
integrar la dimensién politica, la dimensién sustantiva y la dimensién
administrativa.

Un tridngulo estratégico puede ayudarnos a conceptualizar este
argamento fundamental. Esta imagen centra la atencién directiva en
tres cuestiones clave a las cuales los directivos deben dar respuesta
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cuando analizan si su concepcion del propésito organizativo es apro-
piada: en qué medida el propésito genera valor piiblico, en qué medi-
da recibird el apoyo ﬁomwﬂoc v legal, v en qué medida es viable admi-
nisirativa y operativ amente.

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

Los capfiulos 4 y 5 exploran fa funcién vy las técnicas de Ia gestién
politica, la parte de la gestién estratégica que se preocupa de gestionar
hacia arriba, es decir, el entorno politico. En el capitulo 4, explico
por qué la gestion politica es una parte importante de la tarea del direc-
tivo pablico y cémo puede diagnosticar el entorno politico. Los direc-
tivos deben movilizar apoyo y recursos para sus organizaciones mien-
tras obtienen la ayuda de actores externos a la organizacion que pueden
contribuir en la consecucién de los resultadas sustantivos de los que
deben rendir cuentas.” En el capitulo 5, describo cinco tareas dife-
rentes de la gestién politica: la promocién emprendedora,” Ia gestion
del desarrolio de la politica,” la negociacién,* la deliberacién publica
y el liderazgo,* y el marketing publico.* Dado que la gestién polftica
es la funcién del directivo que pone mas en peligro los valores demo-
criticos, dedico especial atencidn a Ia cuestién sobre lo que es ade-
cuado y efectivo.¥

Los capitulos 6 y 7 se centran en las partes de la gestién estraté-
gica relacionadas con la gestién hacia abajo de la propia organiza-
cién. El capitulo 6 presenta un marco para analizar los productos de
las organizaciones piblicas, ] proceso productivo en el que confian,
y el modo de disefiar y dirigir mediante los sistemas administrativos
de la organizacién.” Dado que el concepto de gestién estratégica se
ve afectado por un entorno poliiico y operativo cambiante, he pres-
tado una atencion especial a las técnicas que ntilizan los divectivos
para innovar y estizpular la innovacién continua en sus organizacio-
nes.” El capitulo 7 examina las técnicas que emplean los directivos
para introducir estratégicamente innovacicnes importantes en sus
organizaciones.
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Finalmente, en el capitulo 8, vuelvo a las cuestiones planteadas en
el primero: es decir, ¢qué tipo de temperatnento o cardcter se exige a
los directivos piblicos para que sean capaces de gestionar eficaz y
democraticamente? Los directivos pablicos deben comprometerse éti-
camente y desarrollar su actitud psicolégica si quieren tenir éxito
(v ser éticos) como directivos piiblicos.®
_Antes de entrar en las cuestiones técnicas y, finalmente, en la ética
piblica, debemos considerar la cuestién clave del valor pablico; que
consittuye el tema del capfiulo siguiente. .

NoTas

1. Ef caso que describo es una situacion hipotética basada en una conversacién en
mi pueblo Belmont en Massachusets. Ahf, o que los directores de bibiioteca deben hacer
en refacion a los nifios cuyas madres trabajan es un tema candente. Una biisqueda por
ordenador dio dace citas sobre el problerna, Frances Smardo Dowd en su libro Latchkey
Children in the Library and the Comuminity, Phoenix, Onyx Press, 1991, aporta el anali-
sis més detailado de esta cuestion, Sobre las dificultades de gestionar e! use que nifios
v adultos pueden hacer del espacio de una biblioteca, véase Paul G. Allvin, «Library Goes
by the Book: Resirictions on Chiidren Fautted by Andover Parents», Bostor Globe, julio
22, 1990, pag. 27.

2. Aaron B. Wildavsky observé este tipo de comportamiento en el proceso de pre-
supuestacién del gobierno federal. Véase Wildavsky, The Politics of the m:&mmnna‘ Process,
n:m.ﬂm edicién, Boston, Little Brown, 1984, pags. 108-123.

3. Esia idea ejemplifica lo que David Osborne y Ted Gaebler consideran «gobierno
emprendedor». Véase Osborne y Gaebler, Reinventing Government: How rthe
Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector from Schoolliouse to Statehouse,
City Hall to the Pentagon, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1992, pags. 195-218 (irad.
cast.: La reinvencion def gobiernc, Barcelona, Paidds, 1995).

4. Para una discusién sobre las dificultades de determinar el precio de los servicios
publicos, véase Foseph T. Belly, Costing Government Services: A Guide for Decision Making,
‘Washington, D.C., Government Finance Research Center, 1984. ]

5. Un problema similar surgié en un contexto muy diferente v de manera sorpren-
dente: ]a financiacién de la Guexrra del Golfo. En este caso, los aliados de América habian
acordado pagar 2 Estados Unidos algunos de Ios costes de la guerma. La cuestion era a
quién. Una posibilidad ¢ra hacerio al ministerio de Defensa de los EUA directamente.
Una segunda posibitidad era al Congreso de los Estados Unidos, quien entonces trans-
feriria el dinero al ministerio. La primera opcién parecia m4s simple, pero los supervi-
sores del ministerio en el Congreso rechazaron esta opcién por dos razones. Primero,
dificultaria el control del Congreso sobre Ia financiacion del Pentigono. Segundo, podia
dar la jmpresidn de gue ef ministerio de Defensa se habia convertido en una fuerza mer-
cenaria para el nundo y, de esta manera, podia cobrar a sus «clientess por los servicios
militares. En cambio, si el dinero se transferia al Congresc de los EUA, y luego se entre-
gaba al minisierio, el ministerio seguiria bajo controf democritico, y se generaria la per-
cepcién de que los gastos reflejaban adecuadamente los objetivos nacionales en lugar
de los propositos del ministerio. Agradezco a Sean O'Xeefe que me contara este caso.

&. Hay que sefialar que «dirigirse a la poblacién er busca de orientaciéns le permi-
te a la directora de Ia biblioteca resolver problemas importantes. Primero, le descarga
de la responsabilidad {jy el privilegio!) de tener que decidir si utilizar los recursos biblio-
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tecarios para satisfacer las necesidades de los niftos cuyas madres trabzjan genera o
ro valor pablico. Segundo, en funcién de cémo se dirfja 2 la poblacién y actie en el pro-
ceso de deliberacidn, la reunién con los cludadanos transformard o no los intereses colec-
tivos de los padres de los nifios cuyas madres trabajan en un interds piblico. Puede inter-

venir en el debate como defensora de los padres, minimizande el coste v los inconvenientes

asociados a la presencia delos nifios, 0 como su oponente, exagerando la dificultad, cos-
te y molestia para los demdés. En la decisién sobre si participar en la discusién y cémo
sus propias concepciones sobre lo que es deseable; su interpretacién de la misién basi-
ca de la organizacion e incluso su percepcion de lo «racionals que puede ser la delibe-
racion publica le pueden influic Si, por ejemplo, piensa que algunocs polfticos pueden
utilizar el tema para atacar a las familias monoparentales por su incapacidad de cuidar
de sus hijos, puede decidir-que la cuestidn sobre si admitir a los nifios cuyas madres tra-
bajan genera valor piiblico, no pueda resolverse satisfactoriamente y, consiguientemente,
instrumentar un proceso de deliberacién publica no sea la mejor opcién para la socie-
dad. O puede decidir que es una cuestién importante a debatir y, consiguientemente,
reflexionar sobre la mejor manera de formularlo. En cualquier caso, se enfrenta a una
decisién no séjo sobre si conveca un debate piblico sino también acerca de su posicidn.
Estas cuestiones son extensamente debatidas en los capitulos 4, 5y 8.

7. Los Estados Unidos se hat enorguliecide (y admirado) siempre de su cultura civi-
ca que parece nutrir las asociaciones voluntarias de diferentes tipes. A mediados del
siglo xx, Alexis de Tocqueville observé cuan cormin e importante era esta caracteristi-
ca en la democracia americana en Democracy in America, en Francis Bowen (comp.),
Nueva York, Vintage Books, 1945, pags. 198-206. Mds recientemente, Robert Putnam ha
puesto de relieve la importancia de las asociaciones voluntarias como determinantes de
ia calidad del gobierno local en Italia. Véase Putnam, Making Demacracy Work: Civic
Traditions in Modern Italy, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1993. Para cono-
¢er un caso interesante de la América contempordnesa, véase «Finding Black Parents:
One Church, One Child», KSG Case# C16-88-856:0, Cambridge, g.mmm: Kennedy School
of Gevernment, Programa de Casos, 1988.

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

9. E| argumenio de que los directivos pdblicos son responsabies de utilizar fos recur-
sos que les son confiados de la manera mas productiva, puede parecer comin (poco
excepcional). De hecho, en la medida en que estirmuda a los directivos a explorar el entor-
1o para éncontrar cosas itiles que hacer es una afinmacién controvertida. Esto, tal y
comoe vamos a ver después, es coherente con lo que esperamos que los directivos pri-

3, vados hagan, perc no los piblicos. Se supone que la actuacién de los directivos pibli- )

j cos esta constrefiida por unos propésitos ya definidos y que sélo deben dedicarse a G:.wu../.rm.

puiblicos digan que son responsables de «cumpiir sus mandatos de la manera mas efi- *
caz y eficiente posible», que de «encontrar los usos mas valiosos de los recursos que
les han sido confiados». Reflexionar sobre las implicaciones de esie aparentemente sim-
ple pero, de hecho, prefundo cambio en la concepcitn del rol de los divectivos publicos,
que consiste en convertirlog de funcionarios que tienen un escaso papel en la biisqueda
de valor ptiblico en exploradores, es el objetivo central de este libro.

10. Las fuentes clave de esta concepcién incluyen el clasico articulo de Woodrow
Wilson «The Study of Administration», Political Science Quarterly; 2, junio 1887,
pégs. 197-222; Frank J. Goodnow, Polirics and Administration: o Study of Government,
Nueva York, Russell y Russell, 1990; Lecnard D. White, Infroduction to the Study of Public
Administration, Nueva York, Macmilian, 1926; E. Pendleton Herring, Public Administration
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and the Public Interest, Nueva York, McGraw-Hill, 1936; Luther Gulick, «Notes on the
Theory of Organizations, en Luther Gudick y Lyndall Urwick (comps.), Papers on the
Science of Administration, Nueva York, Institute of Public Administration, 1937; vy Louis
Brownlow, Charles E. Merrian, ¥ Luther Gulick, Adminisirative Management in'the
Goverrament of the United States, Washington, D.C., United States Governmment Printing
Office, 1937. Fragmentos significativos de ¢stas fuentes cldsicas han sido recogidas e
interpretadas de forma muy provechosa por Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde, Classics
of Public Adminisiration, 2* ed., Chicago, Dorsey Press, 1987
A continuacién incluyo algunos ejemplos especificos del lenguaje que estos auto-
res utilizaron para formular las tareas de los directivos prblicos de este modo, Woodrow
Wilson escribié: «Ei objeto del estudio de la'administracién consiste en descubrir pri-
mero lo que el gobierno puede hacer de manera efectiva y, en segundo lugar, c6mo pue-
de llevar z cabo dichas funciones de la manera m4s eficiente posible v con el menor cos-
te en érminos monetarios y de energias» (citado en Shafritz y Hyde, Classics, pdg. 10},
Wilson continua introduciendo la distincién entre a «politica», que se ocupa de lo que
el gobierno debe hacer, y Ia «administracidn», que se ocupa de la consecucion eficien-
te de las funciones gubernamentales: «La adrninistracién se encuenira Tuera de la esfe-
ra propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas.
Aunque la politica establece Ias tareas administrativas, no deberfa influir en su ejeca-
ciéo» (Shafritz y Hyde, Classics, pag. 18). También describic lo gue constituye el «buens
comportamiento de los administradores piblicos: «Total adhesién a la politica del gobier-
no al que sirven» (Shafritz y Hyde, Classics, pag. 22). Goodnow se basa en la distin-
cién de Wilson entre poiftica y administracion cuando escribe: «La politica tiene que ver
con politicas o la expresién de la voluntad del estado. La administracién se ocupa de
la ejecucién de dichas polfticas» (citado en Shaiitz y Hyde, Classics, pag. 26}, White,
en un libro muy posterior, explicé con mayor detaile Ia funcion de la administracién:
«La administracién priblica es la gestién de personas y materiales para el cumplimien-
to de los propdsitos del Estado... Deja sin responder la cuestion de en qué medida los
-adminisiraderes participan en la formulacién de los propésitos del Estado... E abjeti-
vo de 1a administraci6n priblica es la utilizacion m4s eficiente de los recursos a dispo-
sicién de los responsables y empleados piiblicos.... En cualquier lugar, 1a buéns admi-
nistracién persigue la eliminacion dei desperdicio, la conservacién de los actives y la
energia, 'y el cumplimiento més dgil y completo de los propésitos piblicos, consistente
con el bienestar de ios trabajadores {citado en Shafritz y Hyde, Classies, pags. 56-57).
Es importante sefialar, sin embargo, que la tradicién basada en la'separacion entre
ia politica y la administracién, ¥ el supuesto de que el propésitc de la administracién
consiste en la consecucién de los mandatos tan eficaz y eficientemente como sea posi-
ble, siempre contenfa un tema subordinado que sugerfa que las cosas no son tan sim-
ples. Asi, por gjemplo, White reconoci6 que «los problemas que ocupan los Greancs legis-
lativos estan imbricados con, o se convierten en, cuesiionss sstrictamente técnicas que
los legisladores nédfitos no pueden resolver sin el consejo de los expertos, El control del
gobierno local, la reguiacion de los monopelios naturales, la aplicacién de la enmien-
da de la prohibicion, la asignacion presupuestaria para la marina, la organizacion de un
departamento de sanidad, el mantenimiento del servicio nacional de investigacién agri-
cola, son todas cuestiones que sSlo pueden legislarse con la asistencia de personas que
conoeen los detalles de la operativa en cada caso... Para los legisladores estas personas
ne gon sélo dtiles...; son indispensables. Son el gobierno» (Shafritz v Hyde, Classics,
«pdg. 39). Este argumento es defendido de manera mas enfitica por Emmette S. Redford
en Democracy in the Administrative State, Nueva York, Oxford University Press, 1969,
pégs. 31-36. Herving fue incluse mas lejos, reconociendo la importancia capital de la
iniciativa de los directivos pibticos para definir asi como para ejecutar los propésitos,
¥ se basd no sélo en el conocimiento de leos directivos sine tambidn en las imperfeccic-
nes de la politica. Escribit: «BEncima de los hombros del buréerata recae la responsa-
bilidad de reconciliar las diferencias entre grupos y hacer efectivo v viable los compro-
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misos econémicos v sociales derivados del proceso legislativo. Ef Congreso aprueba una
ley estableciendo un principio general. Los detalles deben ser establecidos a través de
regulaciones suptementarias. El burdcrata debe decidir las condiciones que se requie-
ren para aplicar la lev, ya que est# en mejor posicién que el legislador para hacerio. Su
trabajo diaric le permite estar en contacto con la situacién que la ley regulas (citado en
Shafritz y Hyde, Classics, pag, 74).

Asf pues, la cuestion sobre si los funcionarios pitblicos deben tener habilidades téc-
nicas para disefiar las herramientas eficientes para conseguir el mandato legislativo, ser
expertos que puedan ayudar 2 los legisladores en sus deliberaciones, responsables que
puedan defender el interés publico en contra de politicos corTuptos o miopes, u otra
cosa, no ha sido resuelta en la literatura de la administracién publica y ia ciencia poii-
tica. Tal y como Frederick C. Moser dijo en 1968: <El desarrollo del “mundo real” del
gobierno en las décadas recientes ha puesto en cuestion la dicotomia enire politica y
administracién, hasta llegar a los limiies de la tolerancia. De hecho, en el plano tedrico,
encontrar un sistituto viable seguramente constituye hoy el problema nimero uno de
la administracién pablica. Pero este concepto, cormna los otros, languidece. Existen obs-
ticulos que favorecen su perpetuacion, Los legisladores prefieren no desmentir su impor-
tancia dando a conocer que es menor de lo que parece, y cuando lo hacen es general-
mente para denunciar la “usurpacion” administrativa (o judiciad) del poder legislativo.
De la misma manera, los administradores ... prefieren ne dar a conocey, incluso reco-
nocer, que influyen significativamente en la formulacién de polfticas por miedo a inci-
tar esas denuncias». Véase Mosher, Demnocracy and the Public Service, Nueva York, Oxford
University Press, 1968, pag. 6. Asi, a pesar de que los académicos y los profesionales son
conscientes desde hace tiempo de las debilidades de la doctrina tradicional de la admi-
pistraci6n piblica, no han sido presionados a reemplazar la teoria convencial en 1a uni-
versidad, por los profesionales o la poblacién en general. Para una narracién de por qué
esta: teoria-ha sobrevivido tanto tiempo, véase Alasdair Roberts, «Demonstrating Neutrality:
The Rockefeller Philanthropies and the Evolution of Public Administration, 1927-1936,
Public Administration Review, vol. 54, n® 23, pags. 221-228. :

11. Judith E. Gruber, Corrolling Bureancracies: Dilemmas in Democratic Governance,
Berkeley, University of California Press, 1987,

12. Woodrow Wilson, «The Study of Administrations.

13. Esto, come minime, s lo que se supone que deben conseguir los procesos legis-
lativos. Véasa Dennis Thompson, Political Ethics and Public Office, Cambridge, Mass.,
Harvard University Press, 1987, pags. 96-122.

14. Véase la argumentacién de Herbert Jacob sobre la forma que toma ia ley en Law
and Politics in the United States, Boston, Little, Brown, 1986, pags. 241-243.

15. Para una discusién sobre como et Congreso ejerce su funcién de contrel a tra-
vés de la cual los directivos de las agencias rinden cuentas, véase Joel D. Aberbach,
Keeping a Watchful Eye: The Politics of Congressional Uversight, Washingion, D.C.,
Brookings Instituticn, 1990, pégs. 195-198. Sobre la cuestién acerca del grado en quela
supervision legislativa est4 delimitada legalmente, véase Harvey C. Mansfield, Sr.,
«Accountability and Congressional Oversight», en Bruee LR, Smith y James D, Carroll
(comps.), Improving the Accountability and Performance of Government, Washington,
D.C., Brookings Institution, 1982, Para una discusién scbre céma los interventores dele-
gados contribuyen a que los divectivos pablicos respeten los requisitos legislativos, véa-
se Mark H. Moore y Margaret I. Gates, Inspectors-General: Junkyard Dogs or Man's Best
Friend?, Nueva York, Russell Sage, 1988.

16. Véase n° 9 arriba.

17. Edward C. Banfield distingui¢ enire el conocimiento «sustantivos y ef «admi-
aistrativor de los directivos en «The Training of the Executives, Public Policy, vol. 10,
1960, pags. 20-22. Michael Barzelay observa que el «xmodelo de reforma burocraticas
cre6 diferentes puestos organizativos para estos dos tipos de conocimiento: los exper-
tos sustantivos se encargan de las operaciones de linea, mientras que los expertos admi-
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nistratives se incorporan a los mmE.m.UOm de 2pOYO encargados de la mn_awe.mqmnﬂn yla
gestidn_Barzelay v Babak Armajanl, w.\mnwﬁ.am wrwaﬁm.b mwwmbtnwnnvﬂ A New Vision for
Managing in Government, Wmmwﬁm% University of Om.:non:.m Press, 1992, pég. 3.

La importancia del conocimiento sustantive para los directivos puiblicos estd impli-
cita-en el hecho de que los sistemas de la funcion piiblica establecen el conocimiento y
in experiencia como ‘requisitos fundamentales de acceso y promocién. Sin embargo, la
importancia relativa del conocimiento susthntivo o especializado sobre el conocimien-
to administrativo o generalista ha sido, y es, una cuestién largamente debatida en la
literatura de la administracion piiblica. Durante un largo periodo, en los Estados Unidos
se [levé a cabo un esfuerzo para emular el ejemplo de Inglaterra y otros gobiernos
continentales con el fin de establecer un cuerpo administrativo cuyo conocimiento se
basara en los principios generates de la administracién en lugar de un campo cualguiera,
Para una visién escéptica sobre la viabilidad o conveniencia de esta aproximacion en
los Estados Unidos, véase Rufus D. Miles, «Rethinking Some Premises of the Senior
Executive Service», en Bruce L.R. Smith y James D. Carroll (comps.), Improving
Accountability and Performance of Governument, Washington. D.C., Brookings Institution,
1982, pags. 4145 : .

18. El concepto de competencia <administrativa» es originario de White, Mmtroduction
to the Study of Public Administration, y Luther Gulick, Papers on the Science of
Administration, Nueva York, Institute of Public Administration, 1937.

19. Durante la dltima década m4s o menos, a menudo he concluido los programas
de desarrolle directivo en la Kennedy Scheol escribiendo una lista de palabras en la piza-
rra que describen la gente que dirige svandes organizaciones, Esta lista incluye las siguien-
tes palabras: fider, emprendedor, ejecutivo, gestor, comisionado, adminisirador, y buré-
crata. Entorices, trazo una linea debajo de las palabras «lider» y «emprendedor, y encima
de las palabras «comisionado», «administradors, y «burécratas, y pregunto a los par-
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Capitulo 2

DEFINIENDGC EL VALOR PUBLICO

El dia de su nombramiento, el concejal de sanidad conducia porla’
ciudad.' En cada esquina vefa signos de desidia privada y pablica.
Contenedores de hasura, que no se habian vaciado, rebosaban restos
de comida; callejonies oscuros escondian enormes y repletas papeleras
de las que nadie se ocupaba, y las que se habian vaciado estaban rode-
adas de vertidos alimenticios. En los barrios més pobres de la ciu-
dad, 1as ratas se deslizaban entre las latas.

Quiza porque acababan de nombrarle, el concejal tenia una nota-
ble conciencia de su responsabilidad pubiica. La ciudad gastaba unos
cecursos considerables en llevar a cabo las actividades de su departa-
mento. Cienios de empleados percibian su salario y hacfan carrera
en su organizacién, mientras colas de carniones se aparcaban, mante-
nian y utilizaban bajo su supervisién. Y lo mas importanie, millones
de ciudadanos confiaban en que su departamento mantuviera la ciu-
dad limpia y en perfectas condiciones sanitarias.

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

A pesar de elio, no podia dejar de pensar en que su organizacién
podia hacer més. Como nuevo concejal, querfa demostrar su compro-
miso v capacidad de mejora. Queria que si organizacion incidiera posi-
tivamente en todo lo que veia a su alrededor. Queria crear valor para
los ciudadanes. Pero ;cémo?

La cuestién era particularmente urgente, porgue el nuevo alcalde
le habfa pedido establecer los objetivos de gestién del departamento
de la via pablica. Como parie de su pian estratégico, el alcalde queria
saber si era aconsejable privatizar algunas de las operaciones del
departamento.
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OBIETO DEL TRABAJO DIRECTIVO

El concejal de la via piiblica es un directivo, La cuestién es: ¢cuil
es su trabajo?, scudl es el objeto de sus esfuerzos?

Sabemos que ¢l propdsito del trabajo directivo en el sector privado
es ganar dinero para los propietarios de la empresa.’ También sabe-
mos como se puede conseguir dicho obietivo: produciendo bienes (inclu-
vendo los servicios) que se puedan vender a Hoﬁyﬂn”mm a precios que
generen un nivel de ingresos p por encima del coste de produccién.’
Y sabertios cémo se pueden llevar a cabo estas tareas directivas: con
medidas financieras de beneficios y pérdidas, y cambios en la cotiza-
cién de la empresa.* Si los directivos privados pueden disefiar produc-
tos que generen beneficios de manera continuada, entonces se presu-
pone que han creado valor.?

En el sector ptblico, el propésiio general del trabajo &Hmnnqo
no parece tan claro, ya que lo que los directivos han de producir para
generar valor es mds ambigno. Y medir si se ha creado diche valor
es atin mds dificil. Con todo, para desarrollar una teoria sobre el modo
en gue los directivos pablicos deben actuar es necesario sentar tres
puntos previos. Sin conocer el sentido del trabajo directivo, no pode-
mos determinar si una acciéa directiva particular es buena o mala.

- La gestion publica es, después de todo, una tarea tan normativa como

técnica.

Como punto de partida, déjenme proponer una idea muy simple: el
obieto del trabajo directivo en €l sector publico es crear valor pablico,
del mismo modo en que el del trabajo directivo del sector privado es
crear valor privado.

A menudo, esta idea tan simple se recibe no ya con indignacién,
sino con rabia. Una sociedad liberal* como la nuestra tiende a conce-
bir el gobierno como un sector improductivo. En dicha concepcién, el
gobierno no puede crear valor. Como muche, es un mal necesario: una
especie de arbitro que dispone las reglas segiin las cuales la sociedad
civil y la economia de mercado operan con éxito, o una institucién gue
llena los huecos que deja el capitalismo de libre mercado. Aunque estas
actividades se pueden considerar necesarias, dificilmente se pueden
conterplar como generadoras de valor. ’

* Bl autor se refiere a la sociedad norteamericana, en la cual el término liberal se
identifica con la defensa de las libertades, y no con un determinado posicicnamiento
ideolégico conservador como en Europa. (M. def &)
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El gobierno COMO ur sector quie crea valor

Pero esa concepcién niega la realidad que los directivos pablicos
experimentan diariamente. Desde su perspectiva, es ¢l gobierno el que,
a (ravés de sus directivos, protege al pais de sus enemigos, mantiene
limpias y seguras las calles, educa a los nifios y aisla a los ciudadancs
de los innumerables desastres, tanto de crigen humane como natural,
que tanto empobrecieron las vidas de las generaciones anteriores. Desde
su punto de vista, es evidente que el gobierno crea valor para la mon_m-
dad, y que ésta es la razon de su trabajo.

Como es légico, esta descripeién no es del todo satisfactoria, ya que
s6lo tiene en cuenia los beneficios de la actividad publica, pero no los cos-
tes. Bn realidad, los directivos ptiblicos no pueden conseguir los resul-
tados deseados sin utilizar recursos de usos alternativos. Mantener las
calles limpias, proteger a los marginados de la pobreza, la ignorancia y
el paro, € incluso recaudar los impuestos que la sociedad ha acordado.
Los directivos priblicos necesitan dinero para comprar equipo, pagar 2
sus trabajadores y prestar los servicios que han sido legislados. El dine-
ro se recauda a través del poder coercitivo de la tributacién, y deja asi de
destinarse a otros usos, principalmente el consumo privado. Este coste
de oportunidad se debe comparar con los beneficios de fa, actividad publica,

Ademis, para conseguir sus objetivos, los directivos ptiblicos sue-

‘len utilizar otro recurso no monetario: la autoridad del Estado, que

obliga a los ciudadanos a colaborar directamente para la consecucion
de los objetivos piibiicos.® A los que tiran objetos al suelo se les multa
para mantener las ciudades limpias, a los beneficiarios del subsidio de
paro se les obliga a encontrar trabajo, y cada ciudadano tiene ia obii-
gacién de pagar sus impuestos para contribuira la consecucién de los
fines colectivos de la sociedad.’

Una sociedad que valora mds &l consumo privads que la consecu-
cién de los fines colectivos tiene un gran concepto de la libertad y con-
sidera al empresario privado como un motor del desarrollo econémi-
coy moS& mads poderoso que el esfuerzo del gobierno. Los recursos
que solicitan los directivos puiblicos se les conceden, si, aungue de mala
gana. En consecuencia, no basia con decir que los directivos pibli-
cos crean resultados valiosos, sino que deben ser capaces de demos-
trar que los resultados obtenidos se pueden comparar tanto al coste
del consumeo privado como con la libertad del mismo a la hora de pro-
ducir los resultados deseados. Sélo entonces pueden estar segurcs de
que se ha producido algén valor ptiblico. .
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El mercado politico: snosotros, los ciudadanos»,
como consuntidor colectivo

Pero ¢a quién hay que hacer esa demostracién? Y, ¢c4mo se puede
saber si dicha demostracién es convincenre?

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

En el sector ptiblico, sin embargo, el dinero usado para fnanciar las
actividades de creacién de valor no deriva de la eleccién voluniaria de
cada consurnidor, sino del poder coercitivo de la tributacién. Eso es, pre-
cisamente, lo que crea el problema de la valoracién de las actividades
del gobierno, al menos desde un determirado punto de vista.”

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

Sin embargo, este analisis olvida que los recursos disponibles para
los directivos ptiblicos se generan mediante un proceso de eleccién
voluntaria: el proceso de eleccién de un gobierno representativo, Es
cierto que la eleccion individual no controla el sisterna. Pero las ins-
tituciones y los procesos de una democracia representativa crean, con
la mejor intencién del mundo, las condicicnes en las que los indivi-
ducs pueden, voluntariamente, asociarse v decidir noﬂmnna“mgmuﬁm qué
guieren.conseguir juntos, sin sacrificar sus deseos individuales. Es la
Unica manera que conocemos de ¢rear un nosotros a partir de una
colectividad de individuos libres." Este nosotros, a su vez, puede deci-
dir una causa comin, obtener recursos y organizarse para obtener

o,
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dicha causa, es decir, las actividades que constituyen el proceso de deci-
sion v realizacién politica asociados al gobierno.

En la practica, se trata del reconocimiento explicito dei poder dela
politica para establecer rormativamente los propésitos publicos que
sitaan los mandatos legislativos y gjecutivos en el centro de la con-
cepcidn tradicional de la adminisiracién péblica. Dichos EB,&WSM
legislativos gufan la produccién publica, precisamente porque definen
las aspiraciones colectivas. A su vez, dichas aspiraciones mm*b‘.mu\wmnmb
una presuncién del valor pablico tan fuerte como la presuncion &m%
valor privado que genera el mecanismo del mercado, por lo menos si
se pueden realizar dentro de los términos del Emﬂmm.ﬁo,, Oou.mm-
cuentemente, deberfamos evaluar los esfuerzos del directivo pithlico
no en términos del mercado econémico de consumidores individua-
les, sino-del mercado politico de decisiones oowwnmdmm generadas a tra-
vés de instituciones de representacién democrética.?

Precisamente para demostrarlo, el concejal de la via piblica pre-
para un pian para someterlo a la decisién del nuevo aicalde. Con este
acto intenta satisfacer a los representantes de Ia poblacién, demosirando
que su organizacion satisface las mmuow,mowndwm nommnncmm.. .dbm vez E‘w-
sentado el plan, serd responsabie de tomar aquellas medidas que evi-
dencien la consecucion de los propésitos v objetivos del plan ®

Muchas veces se considera falaz el argumento segiin el cual se pue-
de suponer que los directivos piblicos crean valor publico si superan
el test del mercado politico. Todos somos conscientes de la corrupcién
que impregna las deliberaciones y decisiones de las instituciones demo-
craticamente representativas.' 3

Sin embargo, los directivos priblicos en activo no tienen ofra opcidn
que confiar —al menos un poco— ¢n el poder normativo de las pre-
ferencias que emergen de los procesos representativos. Estas mwmnn»nw.
nes establecen la fustificacion para la accién gerencial en el sector pabii-
co. Ya n:..,Hm tos directives ptblicos gastan recursos piiblicos mw.wmm
organizaciones que lideran, deben actuar como si existiese una repre-
sentacién coherente del normativo «nosotros», aunque tengan sus

dudas. Um otro modo, sus acciones estarian infundadas.

>

DIFERENTES ESTANDARES PARA MEDIR EL aﬂ..hOW PUBLICO
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Reconciliar el deseo de que el proceso poiitico determine lo gue
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es <m70mo que e am sector Huﬁurno produzca, reconociendo que el juego
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democritico es vulnerable a diferentes tipos de corrupcién, ha cons-
tituido el reto persistente de quienes han querido ofrecer una teoria
dela mm\mmo\dlwﬁmn“m en democracia.”® Con &l tiempo, hemos confia-
do en diferentes Q%gmmﬂmm para definir los propd-

sitos directivos.

Conseguir objetivos de manera eficiente y eficaz

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

Es facil estar de acuerdo con dicha concepcién. Sin embargo, una
reflexién mds profunda revela una caracteristica de este estdndar que
cormiinmente se da por supuesta: dicha conecepcién tradicional esta-
blece la preeminencia de los procesos politicos —principalmente legis-
lativos— en la determinacion de lo que es valioso que el sector pabli-
¢o produzca. Para aquellos que consideran que 1a politica es una via
para crear la voluntad cojectiva, y que ven en el sisterna democriti-
co.la mejor respuesta al problema de reconciliar los intereses indi-
viduales y colectivos, no es sorprendente que dejen decidir al pro-
ceso politico fo que es o no valioso producir con recursos priblicos.”
Ningiin otro procedimiento es coherente con los principios de ia
democracia.

Pero para aquellos que desconfian de la integridad o utilidad de
los procesos politicos, la idea de que el <mwom.fﬁcwroo se debe definir

e e
politicamente es dificil de aceptar. Han visto demasiada cerrupcidn

% determinacién del valor piblico al proceso politico.
Como minimo, dichos criticos quieren garantias de que el proceso
politico acepta los limites de la accién publica o cumple unos mini-
mos estandares de justicia y competencia en las deliberaciones que
producern los mandatos.” Alternativamente, preferirin procesos mds
objetivos para determinar el valor de la actividad pablica v dlguna
plataforma para confrontar los procesos politicos con dicha infor-

macién objetiva.”
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Competencia politicamente neutral

Tn el tltimo cambio de siglo, Woodrow Wilsen ofrecié una solu-
cion: separar la politica de la administracion y perfeccionar cada acti-
vidad en su propia esfera.” Consiguientemente, los directivos publicos
deben imaginar que los mandatos politicos les Hegan de manera cohe-
rente en polfticas bien definidas. Como productos de intensos proce-
sos politicos, las politicas gozarfan de toda Iz legitimidad moral que el
proceso democrético puede otorgarles. ‘

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

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

Afrontando esta realidad politica, incluso los directivos wilsonia-
nos a menudo consideraron necesario cuestionar la calidad de los man-
datos politicos. Lo hicieron basandose en su obligacién moral de
defender el interés pablico y preservar la continuidad de importantes
actividades piblicas.” En sus mentes, su conocimiento sustantivo y
gerencial [es otorgaba el derecho de criticar las vaguedades politicas
desorientadoras. En el pantedn de los hérces burocraticos, la imagen
del burécrata que obliga a politicos malintencionados a defender el
interés publico a largo plazo es la del servidor responsable.

Una vez revelada, esta clase de resistencia burocritica a los man-
datos polfticos no se puede sosiener en nuestra democracia. De hecho,
uno de los objetivos de la pelitica populisia es la lucha contra el man-




66 Visionies del valor piblico

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

Técnicas analfticas para medir el valor piiblico

Sin embargo, la politica también genera desconfianza en nuestra
cultura, y asi han emergido plataformas para disciplinar y racionali-
zar el proceso democritico. Dicha plataforma fue establecida segiin
un nuevo tipo de conocimiento. Mientras que la teorfa tradicional de
la administracién piiblica reconocié el conccimiento sustantivo y admi-
nistrativo de los profesionales (desarrollado a través de la experien-
cia prefesional y la educacién), la nueva formulacién arguye que las
técnicas analiticas procedentes de la economia, la estadistica y la inves-
figacion operativa se pueden usar odo_mﬁ:&.b._mﬁm para averiguar ex grnte
o aprender ex post si las actividades ptiblicas son valiosas o ne.* Las
nuevas técnicas incluyen el anlisis de politicas, la evaluacién de pro-
gramas, ¢} andlisis coste-efectividad y el andlisis coste-beneficio. Los-
reformadores confiaren en que el uso de dichas técnicas podia insu-
flar hechos objetivos en las deliberaciones politicas sobre el grado en
que las iniciativas propuestas eran viables y el grado en que los cos-
tes del esfuerzo gubernamental podian ser justificados por los bene-
ficios sociales,

Se puede discutir ampliamente sobre el grado en que dichas iéc-
nicas han cumplido sus promesas, lo cual es mucho mas de lo que pode-
mos decir aqui. Desde la perspectiva de alguien que analiza el impac-
to global en el proceso de elaboracion de las polisicas, se puede afirmar
que tas técnicas no se utilizan de manera rutinaria ni son invariable-
mente ttiles cuando se emplean.” A pesar de ello, han conseguido cam-
biar el discurso politico sobre programas piiblicos. Han incrementa-
do el apetito del proceso politico por argumentos basados en datos
sobre &l grado en que los programas consiguen los objetivos explici-
tados o sirven al interés general.®

En la discusion sobre la utilidad de dichas técnicas para el esfuer-
z0 del gestor publico respecto a definir v medir el valor de su tarea,
cabe mencionar ires punios clave. En primer lugar, por razones que
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no son enteramente obvias, dichas técnicas parecen mas titiles esti-
mando ¢l valor de determinados programas que el valor global de los
esfuerzos de una organizacién. Sospecho que una explicacién es que,
para utilizar dichas técnicas de manera exitosa, los gestores deben espe-
cificar dbjetivos y medidas concretos. para su consecucién. Objetivos
y medidas especificas son precisamente lo que definen las politicas
gubernamentales.

Por contra, una organizacion es raramente conceptualizada como
un simple programa. A menudo, las organizaciones incorporan paque-
tes de programas. Las diferentes politicas se pueden haber combina-
do para conseguir coherentemente un propésito mas mhuﬁro, pero su
consecucion es a menudo muy dificll de medir v atin més dificil de atri-
buir a la actividad de una sola organizacicn.

Puede ser también importante que, como se ha mencienado anig-

riormente, las organizaciones piiblicas tengan una especie de capital
basado en las habilidades para adaptarse y definir nuevos retos. En
la medida en que dicho capital existe, la evaluacién de sus resultados
en tareas presentes 1o capturard el beneficio global para ja sociedad.
En cualquier caso, el uso de dichas técnicas ha sido mas comun para
evaluar programas que para analizar el valor producido por organi-
zaciones publicas.
- En segundo lugar, debemos &mmmmEH entre el uso de dichas téc-
nicas para estimar ex ante si una iniciativa piblica puede ser valiosa o
no y el uso ex post para determinar si el programa ha tenido éxito. El
analisis de polfticas se centra a menudo en el primero, mientras que
la evaluacién de programas lo hace en el segundo. Dicha distincién es
particularmente importante cuando uno utiliza comparaciones con la
gestion en el sector publico con el fin de ofrecer consejos para los ses-
tores del sector piblico sobre ¢cémo podrian calcular mejor el valor de
sus actividades.

Tal y como se constatado mas arriba, el sector privado parece dis-
frutar de c\m@%ﬁﬁ& vator de su produccion gue el sec-
tor pGblice. Los ingresos y beneficios de la venta de productos vy ser-
Vitios —es decir, el famoso margen— proveen una medida directa
del éxito de la empresa privada. Sin embareo, lo interesante de la ren-
tabilidad es que mide lo que pasé en el pasado. Dicha medida se toma
muy seriamente en el sector privado, en parte porque se puede utili-
zar para controlar y estimular a los gestores, pero también porque da
a los gestores privados una ventaja para pensar en el futuro. De hecho,
se ha recomendado a muchos gestores privados reducir su confianza
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en la planificacién esiratégica disefiada para producir predicciones
mds precisas sobre el futuro y, en su lugar, confiar en su habilidad para
reacclonar rapidamente ante las condiciones cambiantes del mercado.

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

En tercer lugar, necesitamos analizar qué tipo de preferencias inten-
tan satisfacer Jas actividades puiblicas. A menudo, las técnicas anali-
ticas se presentan como si fueran siempre herramientas dtiles para que
el gobierno sepa si sus esfuerzos son valiosos o no. Entre ellas, el ana-
lisis coste-beneficio se presenta como la técnica superior, Ja més gene-
rat y relacionada con ef valor. La tinica razén para no utilizar dicha téc-

nica es que pertenece 2 las més dificiles de manejar. Consiguientemente, -

la evaluacién de programas'y ef analisis coste-efectividad se presentan
como subdptimos respecto al analisis coste-beneficia.

Sin embargo, hago una importanie distincién conceptual entre
las técnicas y creo que, para la mayoria de los propésitos ptblicos, la
evaluacién de programas y el analisis coste-efectividad son concep-
tualmente tan practicos como otras aproximaciones superiores. El ana-
lisis coste-beneficio, derivado de los principios de la economia del bie-
nestay, asuine que las actividades del sector piiblico deben evaluarias
los individuos que analizan las consecuencias (positivas o negativas)
que tienen parza ellos como tales. En cambio, las técnicas de la eva-
luacién de programas y el analisis coste-efectividad no fijan sz medi-
da del valor en Ia evaluacién individual de las consecuencias de una
poiitica ptiblica, sinc en los términos en que a politica consigue obije-
tivos particulares fijados per el propio gobierno. Consiguientemente,
la evaluacién de programas mide el grado en que el programa consi-
gue Ios objetivos previstos, v dichos objetivos se infieren de los esta-
tutos o politicas que los autorizan. El andlisis coste-efectividad mide
¢l grado en que el esfuerzo publico satisface determinadas finalidades
gue se definieron en relacién a dicho esfuerzo particular, probable-
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mente con la ayuda de los profesionales que pueden ayudar al gobier-
ne a definir lo que constituye una efectividad valiosa.

En resumen, tanto la evaluacién de programas como el analisis cos-
te-efectividad define el valor ptblico en relacion con los objetivos defi-

nidos colectivamente que emergen del proceso de decisién colectiva

- - - T ahai N ity

mientras que el analisis coste-beneficio define el valor a partir de las

—

preferencias de los individuos sin réferencia al proeeso de decisisn

colectiva. La confianza del analisis coste-beneficio en las preferencias
puramente individuales es, sin Iugar a dudas, lo que lo hace concep-
tualmente superior a los ojos de los economistas del bienestar, Pero
para aquellos que creen en la capacidad del proceso politico respecto
a establecer una aspiracién colectivamente articulada, ¥ Que creen gue
ésta es la mejor gufa para la accién priblica, la evaiuacién de progra-
mas y el analisis coste-efectividad parecen ser mejores técnicas pre-
cisamente porque van més alld de las preferencias individuales, hacia
los propésitos establecidos colectivamente.

Enfatizar el servicio al cliente v su satisfaccion

- Recientemente, los gestores puiblicos han elaborado una nueva teo-
ria para aumentar el valor de sus actividades. Basindose en el sector
privado, ponen ef acento en el servicio al cliente y se comprometen a
valorar sus esfuerzos en la satisfaccion de este tltimo.® Esta idea tie-
ne importantes virtualidades. Es positiva en la medida en que estirmi-
la a los gestores a pensar en la calidad de las interacciones que las agen-
cias del gobiermo establecen con sus clientes y a hacer mas satisfactorios
dichos encuentros. Ya tenemos bastante de funcionarios rudos ¥ pro-
cedimiesnttos burocriticos mal disefiados.

Sin embargo, la idea también contiene errores. No queda claro quié-
nes sen los clientes del gobierno. Como es légico, se da por supuesto
que las organizaciones piblicas tienen clientes: los ciudadanos, que
estan situados al final del Proceso y que generan contactos o transac-
ciones individuales.

En la medida en que el gobierno proporciona servicios v beneficios
a los ciudadanos, el modelo parece funcionar bastante bien. Sin embar-
80, el gobierno no sélo es un proveedor de servicios,® sino gue, muchas
veces, impone obligaciones sin prestar servicios, Tal es el caso, por
ejemplo, de los departamentos de policia, de las agencias de protec-
cién medioambiental, de las comisiones de defensa de los derechos
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civiles y de las agencias tributarias, enire oiros. Estas organizaciones
no se consideran a si mismas prestadoras de servicios a sas usuarios,
sino representantes del Estado, obligando a los clientes a sufrir una
pérdida patrimonial en beneficio de la sociedad.

Desde luego, puede ser valioso para las agencias reguladoras pen-
sar en los ciudadanos regulados como clientes y disefiar los encuen-
tros obligatorios con tanto cuidado como zhora se hace con los encuen-
tros de servicio.* Sin embargo, no es razonable imaginar que las
agencias reguladoras encuentren su justificacién en la satisfaccion
de aquellos a quienes obligan a contribuir al interés publico. Es pro-
bable que ta justificacién resida en las consecuencias, atractivas para
la inmensa mayoria, de iznponer obligaciones a unos pocos. Por otro
lado, ademds de los obligados, pueden exister otros interesados en la
manera mas o Menos justa en que se imponen esas obligaciones, va
que en realidad estdn pensando en la posibilidad de ser elios mismos
los obligados.

La cuestion es importante, ya que nos recuerda gue las agencias
que prestan los servicios son objeto de evaluacién tanto por parte de
los ciudadanos como de sus clientes. Tomemos el caso de los depar-
tamentos de bienestar o servicios sociales. Para evaluar sus resultados,
necesitamos conocer la opinién de los clientes sobre los servicios que
reciben. Pero no podemos contiar inicamente en su criterio para juz-
gar el valar que producen estos servicios. Los ciudadanos y sus repre-
sentantes guieren asegurarse de que el coste total del programa se man-
tiene en niveles bajos, que nadie se aprovecha del programa (aunque
la prevencién del robo sea mas costosa que el mismo robo), e incluso
que los clientes experimentan un cierto grado de estigmatizacién al
incorporarse a los programas sociales, y tode ello para establecer una
clara diferencia entre quienes pueden ser independientes v quienes
necesitan de] Estado.

En resumidas cuentas, es importante distinguir enire la evaluacién
que los ciudadanos y sus representantes hacen de la actividad piblica
¥ la que realizan los clientes. Un detenido no es precisamente la per-
sona mds apropiada para juzgar el valor de la actividad policial. Ni
tampoco lo es el cliente del programa social. El cliente final de la acti-
vidad ﬁﬂwrnm 110 sorn los individuos, que obtienen servicios w obliga-
ciones en los encueniros individuales -~los clientes de la empresa—,
sino los ciudadanos y sus representantes en el gobierno, que tienen
ideas mas generales sobre como se debe organizar un departamento
de policia o c6mo se debe administrar un programa social. Son ellos
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quienes deciden lo que merece la pena producir en e] sector piblics,
y sus valores son los que, en definitiva, cuentan a la hora de juzgar si
un programa es valioso o no.

Al final, ninguno de los conceptos resefiados —competencia politi-
camente neutral, analisis polftico, evatuacién de programas o servicio
al cliente— puede eliminar &l papel preeminente de la politica cuando
hay que definir lo que debe producir el sector ptiblico. La politica con-
tinda siendo el auténtico drbitro del valor piiblico; al igual que las deci-
siones de consumoe privado arbitran el valor privado. Los gestores pbli-
cos sole pueden intentar mejorar &l procesc politico, convirtiéndolo
en una guia firme del valor publico. Esta es la razén por la que la ges-
tién polftica debe formar parte de nuestra concepcion sobre la funcién
de los gestores publicos.®

Para examinar el medo en que estas consideraciones generales afec-
tan a la percepcion y el razonamiento de los directivos publicos, vol-
vamos al problema del concejal de la via publica expuesto al inicio
de este capitulo. ;Cémo deberia enfocar el valor que ests creando y
para quién?

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

El conceial de la via ptblica ha heredado un cometido pablico. Le
han sido confiados recursos (en forma de délares recandados a ravés
de los impuestos, autoridad publica, edificios, camiones, y la expe-
riencia acumulada de su organizacién) para cumplir unos propdsitos
pablicos mas o menos definidos. Su responsabilidad sobre el uso de
dichos recursos wm_umnOm lo convierte en un directivo pablico. En el
moiento en que toma posesién del cargo, 10s recursos no son entera-
mente fungibles (a su disposicién), sinc que estin m&mﬁmmﬁum a deter-
minadas actividades como resultado de la tradicién de la organizacién,
las normas de procedimiento esiandar y las tecnologfas.®

Las actividades actuales tienen diversas consecuencias. Los colec-
tivos ciudadanos, los medios de comunicacién, los noba&.&mm munici-
pales y el alcalde observan la organizacién y ofrecen diferentes COnseios
sobre el modo en gue se deberian utilizar los recursos, recomendando
inciuso su devolucion a la poblacién o que sean utilizados por una
empresa privada en lugar de la burocracia publica.®

En parte, porque los propésitos se definen en términos genéricos y
IO en términos precisos, en parte porque los supervisores de ta acti-
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vidad publica discrepan sobre lo que debe hacer, v en parte porque los
mismos directivos se consideran expertos en delinir y resolver los pro-
blemas a los que se enfrenta la sociedad, el conceial de la via pliblica
tiene una cierta discrecionatidad tanto en la propuesta como en la deci-
sién final sobre la utilizacién de los recursos.® Su problema consiste
entonces en juzgar cémo se pueden utilizar para aumentar el valor
de la actividad de la que es, temporalmente, responsable.”

El producto de la recogida de basuras

Al principio, de la simple inspeccién de las operaciones del depar-
tamento parece revelarse el valor que se estd produciendo: el depar-
tamento hace que las viviendas, las calles y los callejones de Ia ciu-
dad estén mas limpios de lo que estarfan en su ausencia. Pero esta
observacién nos iteva a otra cuestién: ;a2 qué se debe el valor de estas
consecuencias? Cuando se plantea esta cuestion, el andlisis se aleja de
la observacion de acontecimientos fisicos y entra en el 4mbito del
fuicio sobre lo que los ciudadanos valoran o deberfan valorar, -

Es evidente que esta cuestién no se plantearia si los servicios de-

recogida de basura se ofertaran y compraran en el mercado.
Entonces, el valor que los cindadanos otorgan a las calles limpias se
manifestarfa en su voluntad de comprar dicho servicio. El respon-
sable directo de utilizar los recursos debe dar una respuesta gené-
rica v polfticamente aceptable a la pregunta de por qué sélo es valio-
50 el servicio cuando los impuestos financian la actividad. La

nlaivi ot

financizcion publica de la actividad rompe el vinculo entre Tos deseos
individuales, expresados a través de la voluntad individual de emple-
ar su propio dinero, y el producto que se entrega. No sélo plantea
dudas acerca de los deseos individuales de los ciudadanos respecto
al servicie, y, consiguientemente, sobre su valor, sino que también
hace necesario explicar el valor de Ia actividad en términos gue satis-
fagan a Iz comunidad en su conjunte, v no sélo a los beneficiarios
del servicio.

La necesidad de dar una respuesta genérica y polfticamente
aceptable —de actuar como si existiera un constmidor colective con
preferencias perfectamente definidas respecto a las condiciones socia-
les generadas por las actividades piblicas— constituye el problema

central en la definicién del valor de las actividades piiblicas. A pesar

de Ta dificultad del dilema en el plano teérico, a nivel practico, e sis-
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tema politico resuelve diariamente esta cuestién, autorizando a los
directivos piblicos a gastar recursos péblicos.

Las autorizaciones se justifican generalmente a través m@\m,mW\m/mm-
cripeion del valor de las actividades.™ Para ser ttil, la descripeién debe
convencer no sélo a los individuos en su funcién de cliente y benefi-
ciario de las calles Hmpias, sino también a la comunidad en su con-
_junto, © més exactamente a los Mh&ﬁmﬁogom.
miembros de una sociedad, y a sus representantes en las instituciones
politicas. Desde luego, no hace fzita repetir a diario esa descripcion.
Una vez establecida, se impondra la tradicién. Sin embargo, l1a des-
cripcion debe existin, aanque s6lo sea para poder recordarla, sillega la
ocasién de reconsiderar o reautorizar la actividad.

En el caso de la recogida de basuras, una posible descripeién con-
siste en 1a afirmacién de que las mpummamm limpias son estéticamente
@Mmmmﬂmnmﬁm@ﬁmymmmcﬁmm.Um%mmcmmmNGOmmwBﬁoQOn

a favor de las ciudades limpias, al hacer mds limpias las ciudades se
genera un valor pablico. ,

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

Una justificacién mas sélida es la afirmacién de que los deparia-
mentos de la via publica protegen la salud ptiblica. En esta concepcién,
la recogida de basuras mfmﬂ\ww&m;m\muwﬂmﬁmﬂmmﬂm una cadena de efec-
tos que protege a ios ciudadanos de epidemias.” Limpiando los resi-
ducs orgdnicos de las calles se reduce el ritmo de reproduccién de
las bacterias, sin mencionar las ratas, que son estéticamente negativas
v que conllevan elevados riesgos sanitarios. Fsta rutina, a su vez, redu-
ce la posibilidad de una epidemia.

Esta déscripcidén introduce un auevo problema: la demostracién
empirica de que la recogida de basuras previene efectivamente la apa-
ricién de epidemias. El problema de que el valor de una actividad pribli-
ca se encuentra en una cadena causal larga e incierta iniciada por la
intervencidn gubernamental es comtn en las actividades pablicas. En
la medida en que no estameos seguros de la conexién causal entre los
outputs piblicos (recoger basuras) v el impacto {outcome) social desea-
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do (reduccién de la mortalidad v la EmﬂvEmm&“ el UOQMH de esta segun-
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da descripcion se ve reducido.’” Pero a menudo la importancia del obje-
tivo justificard la actividad incluso en situaciones en las cuales = resul-
tado actual es incierto.

Estas dos coneepciones diferentes de la recogida de basuras —pro-
ducir un valor estético o proteger la salud publica— establecen con-
textos bastante diferentes en la mente de la poblacién para evaluar tan-
to el nivel como la dismibucidn de los servicios publicos. En el caso de
la produccién de un espectdculo, la actividad piblica parece discre-
clonal. Es menos urgente prestar el servicio, v, lo que es més impor-
tante, existe una menor preocupacién por su distribucion. Sin embar-
go, en ¢l caso de la proteccién de la salud priblica, el esfuerze publico
parece esencial. Se emplearsn mas recursos para producir la necesa-
ria proteccidn, porque los intereses en juego son mayores. También
exislird una mayor preocupacion por la distribucién de los servicios.
E} argumenteo puede ser que todo el mundo tiene el derecho a ser pro-
tegido de cualquier amenaza a su salud.

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

e

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

nes de jlsticia y equidad, la frontera del sector publice se estrecha.
J - T T T ——

Los costes de la recogida de basuras

E] valor de las calles limpias se convierte en un tema importante
no sélo porgue existen formas ﬂﬁmgmﬁﬁ% de organizar el esfuerzo,
sine porque también se incurre en un coste al lmpiarlas: recursos
que se podrian utilizar para otros propésitos se dedican a la activi-
dad de recogida de basuras. Si oo se incurriera en dicho coste, la
generacién de beneficios minimos seriza suficiente para justificar
la actividad. Dado que los costes sorn sustanciales, la cuestién crucial
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consiste en determinar si el valor que se genera es superior a los cos-
ses de la produccion.

La recogida de basuras presenta basicamente dos tipos de costes.
El més obvio es el coste presupuestario de produccion def servicio. Se
exirae dinero del consumo privado para financiar los esfuerzos publi-
cos para mantener las calles limpias. La cantidad total se refleja en los
presupuestos y en el sistema contable. Varia en funcién del nivel de
limpieza de las calles que se quiera y de los métodos para limpiarias.

.a segunda fuente de coste es menos obvia: a la vez que dinero pabli-
co, también se utiliza autoridad pablica. Generalimente, asociamos el
uso de la autoridad ptblica sélo con la fancidén de policia, inspeccitn
o regulacion. Pero la recogida de basuras también implica el uso de la
autoridad pribiica. Como minimo, se utiliza en el hecho de recandar
impuestos para financiar dicho servicio.

También se utiliza en otro sentido importante. Siempre que un ser-
vicio valjoso se produce publicamente, los esfuerzos privados para com-

S\!{j%}ﬂl’ﬂ‘i A
prar o producir el servicio tienden a atrofiarse. En el caso de la recogi-

dade dcmw‘_.ﬁiHmMJnﬁwsmo el gobierno recoge Ias basuras, los ciudadanos se
ocupan menos de ello. Dejan de contratar servicios privados de recogida
de basuras. Incluso pueden dejar de barrer las aceras de sus tiendas.

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

Para evitar que esto suceda, el gobierno usa su autoridad moral para
crear en los ciudadanos wn sentido de obligacién formal e informal d
contribuir al mantenimiento de las ciudades limpias.* Informalmente,
el gobierno podria WEWHQﬁmew programas publicos para establecer
una norma social gue fomentara comportamientos responsables.” Por
ejemplo, el departamento de la via pablica puede financiar campa-
fias de fomento para desincentivar el descuido o instalar papeleras
en toda la ciudad.® Dichos programas pretenden facilitar los esfuer-
zos voluntarios y eliminar cualquier justificacion de los comporta-
mientos rrespansables. .

Una opcidn més coerciiiva v, oomwwmimuﬁmwwmbﬁm mAas cosiosa, para
sostener los esfuerzos privados de limpieza consiste en dictar orde-
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nanzas v requisitos formales que obliguien a los ciidadanos a barrer
sus aceras, complementando estas obligaciones con multas e inspec-
ciones agresivas para infundirles fuerza real.

Genperalmente, no pensamos en el uso graduado de la autoridad
priblica: o se obtiene o no se obtiene. Pero, como el dinero, la autori-
dad ptiblica s¢ puede utilizar con una mayor o menor intensidad en
una actividad. El grado de autoridad se puede refiejar en el calado de
la obligacién impuesta a los ciudadancs, en la magnitud de la multa
por incumplimiento o incluso en !a intrusividad de las medidas usa-
das para garantizar el cumplimiento de la normativa.*

También se puede medir por el grado de elaboracién de fos proce-
dimientos requeridos para establecer o imponer la autoridad: cuanto
mds sofisticados sean los procedimientos requeridos, mayor serd la
autoridad implicada. Prohibir el vertide, u obligar a los ciudadanos a
mantener sus aceras limpias, por ejemplo, requiere acciones legisla-
tivas o regulatorias efectivas. Por lo general, dichas acciones requie-
ren un amplio procesc de deliberacién publica. Ademds, hacer cum-
plir estas regulaciones mediante la imposicién de multas a los
ciudadanos que no cumplen sus obligaciones suele requerir una accién
judicial. Lo que sucede en estos procedimientos es que los ciudadanos
individuales ceden parte de su libertad en aras de la consecucién del
interés piblico. Asi, estos procedimientos se pueden considerar como
instrumentos para racionar la autoridad piiblica con el fin de asegu-
rar que se ufiliza de manera comedida v sélo cuando es apropiado y
valioso.*

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

Justificaciones para la intervencicn priblica

Desde la optica de la filosofia politica, la mayoria de los ciudada-
nos de una sociedad liberal prefieren dejar la organizacién de las acti-
vidades productivas a los mercados y las instituciones privadas en
lugar de a los mandatos y las burocracias priblicos. Consiguientemente,
para juzgar valiosa una actividad piblica, debe superar un test que va
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m#s alld de Ia mera demostracién de que el valor de : sus productos
excede del valor de los recursos gue utiliza para producilos. En efec-

to, tiene que explicar por qué la actividad debe de ser piiblica en lugar
de privada.*

Esta preferencia se deriva de tres pilares ideoldgicos que definen
un erden institucional en una sociedad liberal: primero, un profundo
respeto por la capacidad de los mercados para asegurar que las acti-
vidades productivas responden a los deseos individuales; segundo, la
creencia de que las instituciones privadas son més capaces de apro-
vechar y explotar la iniciativa individual y, por consiguiente, méas adap-
tabies y eficientes que las burocracias piiblicas; ¥ tercero, la confian-
za en que las instituciones privadas son un importante baluarte de la
libertad frente al poder del gobierno.

Hasta cierto punto, el concejal de la via piblica puede tratar estas
ideas como meras abstracciones que tienen poco que ver con la acti-
vidad diaria de la organizacién que lidera. Alternativamente, las pue-
de considerar como importantes principios filoséficos que comparte
¢ intenta respeiar en las operaciones de su organizacion, o puede reco-
nocer que, aunque estos principios no sean importantes para &, pue-

‘den serlo para los ciudadanos ¥ los representantes que supervisan su

organizacion, y que sus preocupaciones sobre estas cuestiones se deben
tener en cuenta. . .
De hecho, esta Gltima perspectiva se impondria de forma natural
en la medida en que estas ideas ganaran fuerza politica en el debate
politico de Ja ciudad o en la medida en que las ciudades del pais empe-
zaran a privatizar los departamentos de via plblica. Para satisfacer a
los interesados en asegurar las relaciones institucionales apropiadas
en una sociedad liberal, el directivo de una organizacién publica debe
mostrar que existe alguna razén especial para gue el gobierno y su

autoridad se utilicen en la financiacién v wﬁo&mﬂmm@m! el servicio.

" En general, se aceptan dos tipos de justificaciones para la inter-
vencién piiblica. Segiin Ia primera, existe un problema técnico en la
organizacjén del mercado para proveer el hien en cuestisn. Por algu-
na razén, el libre intercambio entre productores v consumidores no
proporcionaria el nivel necesario de produccién.” El gobierno debe
intervenir para corregir el fallo del mercado.

La segunda se funda en !a existencia de una cuestién de justicia o
de equidad en la provisién del servicio o derecho de un individuo a
la sociedad cuya satisfaccién estd comdnmente aceptada.® En este

caso, el gobierno debe intervenir para asegurar que el derecho sers

]
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respetado, no sélo para €l individuo en cuestién sino para todos en
general.

T la primera justificacion no altera la primacia de las preferencias
individuates como arbitre del valor social. En realidad, sélo las pre-
ferencias individuales determinaran la cantidad y la distribucion del
bien en cuestién.

La segunda justificacién, en cambio, introduce un nuevo estdndar
para determinar 21 valor social. Se hace un juicio colectivo sobre el
valor de la actividad pablica. Los ciudadanos, achiando a través del
proceso politico, en lugar de los consumidores a través de los merca-
dos, establecen tanto la cantidad como la distribucién de la produc-
cién. Son las preferencias de los ciudadanes combinadas en una fun-
cién social agregada las que se deben satisfacen

Estas diferentes justificaciones corresponden mas o menos a dos
formas diferentes de establecer el valor de la recogida de basuras: la
prodiiccién de limpieza y la produccion de salud piiblica. En la pri-
mera, la recogida piiblica provee una mejora de la calidad de vida como
cualquier oiro bien de consumo, un entorno urbanoe limpio. La justi-
ficacién para la intervencidn publica se hace principalmente en rela-
cién a los problemas técnicos de la organizacion de los mercados.

En la segunda, la recogida publica produce algo més fundamental:
la proteccién de la salud pubiica. Se ests pensando en garantizar una

nob&ﬂom moﬂmwaoam valiosa, distribuir equitativamente sus Umﬁmw-

cios y aceptar algina o_urmmﬂou moﬁmw para ayudar a conseguir-dicha

nos&ﬂom.

Estas distintas formas expresan el diferente estatuto que los dos
valores —limpieza y salud— tienen en nuestra politica. La limpieza es
mas una mejora de la calidad de vida que una necesidad v, por consi-
guiente, de su produccion y disiribucién se puede encargar perfecta-
mente el mercado si no existe algin problema técnico que lo impida.
La salud constifuye un bien primario ligado a las aspiraciones gene-
rales, y de ahi que su produccion y distribucién se conviertan en un
importante foco de la sociedad que actia a través del gobierno para
que se haga con justicia.®

Dentro del marco de la produccién v distribucién eficiente de cali-
dad de vida para quienes realmente la <mruw.mm la intervencién pabli-
ca se justifica en base a tres mHo.cﬂwbﬁOm Primero, la existencia de eco-
nomias de escala en la recogida de basuras.” Eso A%]gm%m

Tafec Tecnoiogia de [a recogida de basuras muestra costes decrecientes res-
pecto a la produceidn o porque el valor asociado a la recogida de basu-
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ras se concentra en los Gltimos incrementos de la produccién, cuando
el entorno municipal se pasa de sucio a limpio o de bastante seguro a
totalmente seguro. .

Para sacar partido de estas economias de escala sin dejar a los
ciudadanos expuestos a la explotacién de un monopolio privade, la
sociedad tiene dos opciones: establecer una agencia reguladora para
supervisar el monopolio natural que surgira en el sector privado o pro-
ducir el servicio directamente. En el caso de la recogida de basuras, la

sociedad a menudo ha decidido que sea el gobierno el que produzca el
servicio directamente.

Segundo, aunque las calles limpias, el aire fragante v la ausencia de
hasura son cosas que los cindadanos aprecian, actualmente no tie-
nen ni propietario ni precio.” Fruto de «llo, los ciudadanos carecen de
incentivos para «producirs estos bienes depositando la basura en un
sitio distinto de las calles.

Para tratar este problema, la sociedad puede decidir proclamarse
propietaria comuin de estos espacios ptiblicos. Una vez establecida Ja
propiedad de éstos, podria desear un mercado para su propio uso,
cobrando a los ciudadanos por el privilegio de dejar basuras, o, basdn-
dose en su autoridad, obligar a los ciudadanos a mantener esas sreas
limpias, bajo pena de multa v condena en el caso de infringir las orde-
nanzas ptiblicas.” Alternativamente, se puede decantar por ofrecer el
servicio a través de una agencia publica, haciendo innecesario que los
ciudadanos produzean basura. En el caso de Ia recogida de basuras,
la sociedad ha confiado a menudo en una combinacién de estas opcio-
nes, con una cierta tendencia hacia la produccién publica.

Tercero, dado que los beneficios estéticos y sanitarios de la recogi-
da de basuras revierten generalmente en fodos los ciudadanos, es dificil
excluirles del disfrute de dichos beneficios, incluso a los que se niegan
a pagar.” Es evidente que todos los cindadanos tienen un incentivo para
esconder sus verdaderos intereses sobre e} grado de limpieza de las calles.
Si no contribuyen a la limpieza, es posible que otro lo haga, y se podran
beneficiar de ello sin tener que hacer el trabajo. O, aungue estén dis-

puestos a contribuir adecuadamente, se pueden mostrar reticentes a
hacerlo por miedo a ser explotados y considerados ingenizos POT SUS COI-
ciudadanos mds cinicos. En cualquiera de los casos, la ciudad acabars
estando més sucia de lo que los ciudadanos desearfan, porque todos deja-
rian de contribuir a su limpieza. Para evitarlo, la sociedad puede obli-
qumm arealizar aportaciones [inancieras y de otro tipo para resolver
lo que es, al fin y al cabo, un problema colectivo.
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Todas estas justificaciones parten del supuesto de que las prefe-
rencias individuales determinan el valor de dichos esfuerzos, pero algu-
nos problemas técnicos de la organizacion del mercado justifican la
intervencion publica. Pese a ello, tal y como hemos constatade ante-
riormente, se puede analizar la recogida de basuras desde una pers-
pectiva totalmente distinta. En lugar de definir el problema como de
organizacién eficiente de Ja satisfaccién de los deseos individuales para
disponer de calles lizepias, se puede concebir como un caso de distri-
bucién equitativa de los beneficios v los costes generados por la satis-
faccion de una necesidad de sanidad priblica, reconocida por tos miem-
bros de la sociedad como una aspiracién y una responsabilidad
colectivas,

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

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

Desde un punto de vista practico, estas afirmaciones no se pue-
den considerar definitivas o concluyentes, pues son s6lo meras afir-
maciones. Para ser aceptadas por la comunidad, para tener poder para
establecer, mantener y conducir la actividad ptiblica de la recogida
de basuras, deben superar un test polftico. Estas afirmaciones deben
obterer ] apovo v el consentimiento de los ciudadanos y la autoriza-
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cién de las instituciones representativas. Sélo entonces pueden fun-
sonar realmente como sustitutos de la expresion de las preferencias
individuales.

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

En el caso de la recogida de basuras, estos principios implican que
quienes poseen la autoridad, es decir, ios ciudadanos y aguellos que fos
representan, deben ser convencidos de que la autoridad piblica se uti-
liza correctamente y en su beneficio. El uso adecuado de la autori-
dad significa que la organizacidn opera justamente, en el sentido de
que personas en la misma situacién son tratadas de igual manera;®

¥ que quienes estdn sometidos al ejercicio de la autoridad son capaces
de demostrar que su uso ests justificado caso por caso.® Hay que des-
tacar gue ia equidad es una cualidad diferente de la actividad social,
no necesariamente relacionada con la eficiencia v no necesariamente
compensada ¢ reemplazable por la eficacia. Aungue una transaccion
individual puede ser mas o menos justs, la justicia también es, v pro-
bablemente de un modo mas esencial, una caracteristica de la actua-
cidn global de una organizacién piblica. Ademés, es una cualidad que
tiene valor para los ciudadanos como tales, que autorizan una actua-

cién colectiva, v no como clientes ¥ beneficiarios indviduales, que se
benefician de un servicio particular. También puede ser una parte impor-
tante de la experiencia de los clienies que tienen una obligacidén en
lugar de recibir un servicio y, en consecuencia, una parte imporiante
de lo que determina su disponibilidad para cumplixia. Al fin y al cabo,
la justicia puede influir en la eficiencia econémica de las organizacio-
nes que cbligan. .

Visto desde esta perspectiva, la recogida piiblica de basuras esta jus-
tificada por una aspiracién social compartida a favor de un entorno
saludable —y limpio— ¥y por la necesidad de distribuir equitativamente




Y1189 Visiones del valor pablico

las ventajas y los costes de producir dicko resultado a través de la admi-
pistracién publica. Su valor se registra, en parte, mediante satisfaccién
de los individuos que se bepefician de unas calles impias, compensa-
da por I molestia de tener que pagar impuestos y aceptar la obliga-
cién de colaborar en la recogida de basuras, y en parte mediante la
satisfaccion de los ciudadanos gue han percibido una necesidad colec-
tiva, proponen una respuesta piblica a dicha necesidad vy, por ende,
participan en la consiruccién de la comunidad, compensada por las
dudas de una posible alteracién del orden social al haber convertido
en puiblico alge que podria ser mas util si continuara siendo privade.
A menudo, estos puntos de vista se consideran incoherentes. La
cuestion se interpreta desde la perspectiva de la produccién y la dis-
tribucién eficiente, ¢ de la justicia y la distribucién equitativa de las
ventajas v los costes. En mi opinién, sin embargo, los directivos pribli-
cos siempre deben de considerar las actividades pablicas desde ambas

Mumﬁmdmnwy<mw No pueden eludir la cuestion de wm. produccién y presta-
nHoH.H mmm&mﬁm del servicio, ni tampoco pueden i Hm_.bou.,mh el tema de Ja dis-

avcﬁom mmm;qum de los privilegios y los costes., Desde el momento

enel que se utiliza la autoridad Um_ubnw esta presente la cuestion de la
equidad. La autoridad puiblica siempre se utiliza cuando se utilizan
ingresos tributarios.

Elvalor del proceso de autorizacion

El hecho de que las actividades del sector publico impliquen el uso
de la autoridad publica aliera ¢l destinatario de la actuacién de la orga-
nizacién y los atributos de unos resultados satisfactorios. Dado que se
utiliza la autoricdad piiblica, v sélo los ciudadanos y sus representan-
tes pueden emplear la autoridad, su uso se debe de cefiir a acuerdos

politicos, en lugar de ransacciones individuales de caricter mercan-
til. Los ciudadanos, cuando piensan individuaimente en lo que es bue-
1o para la sociedad —en lugar de lo que es bueno para ellos como clien-
tes—, deben sentirse satisfechos de la conducta de la organizacién
pablica, asi.como de los clientes que se ven afectados por la organi-
zacién y quienes autorizan la actividad desde’las instituciones repre-
sentativas.

Raramente se logra el consenso en discusiones politicas sobre el
valor de las actividades publicas, sino que, con frecuencia, el debate se
cenlra en si la actividad se deberfa llevar a cabo y de qué modo. De
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alguna forma, este didlogo piiblico representa pera las actividades pabli-
cas lo que el mercado es para los esfuerzos privados: el lugar donde los
consumidores con dinero para gastar deciden lo que quieren comprar
Sin embargo, existen tres diferencias: a) dichos consumidores estan
empleando su libertad al misme tiempe que su dinero cuande auio-
rizan 2l gobiernoe a actuar en su nombre; b) estan comprando el pro-
ducio para e} beneficio de todos segiin una concepcién politica sobre
lo que'es deseable para la sociedad en su conjunte; v ¢) estan com-
prando orgamizaciones enteras en lugar de producios individuales de
una organizacién. Resumiendo, lo que quieren los ciudadanos —no
los clientes— es ver realizada en la préctica su congepcidn sobre la

recogida equitativa y eficaz de basuras. * )

T ESios lemas aparentemente absiractos se convierten en cuestio-
nes concretas en el debate politico en torno al cual gira ¢l departamento
de la via publica. El tema mds comtn es la distribucién equitativa de
los servicios disponibles en términos geogrificos, raciales, sociales y
politicos.* La distribucién genera un debate politico, no sélo por la
existencia de intereses contrapuestos, sino porque también existen
principios bastante diversos cuya ﬁurnmﬁos podria decidir la mejor
manera de distribuir los servicios.

Cuando se piensa en la distribucién del sexrvicio en términos de ofi-
cacia de mercado o maximizacién del bienestar, se esta tentado de
seguir el principio que prioriza los esfuerzos de recogida de basuras
en las dreas en las que previsiblemente se obtendra un mayor bienes-
tar, es decir, en aquellos sitios en los que se producirdn los mayores
beneficios en términos estéticos y sanitarios por unidad de esfuer-
z¢.® Una opcién alternativa consistirfa en asignar los servicios publi-
cos a aquellas dreas que disponen ya de amplios servicios privados, en
parte como incentivo para mantener los esfuerzos privados y, en par-
te, porque el ¢levado esfuerzo privado indica un mayor deses de lirn-

P — i

- plezay, porlotanto; un lugar mas valioso donde emplear recursos

piblicos de limpieza.®

Cuando se piensa en la distribucién de las ventajas de la actividad
en funcién de la satisfaccion de necesidades sociales, surgen dos prin-
cipios relevantes. Uno de ellos tiende a asignar los esfuerzos de reco-
gida en aquelias 4reas que mas lo necesitan.* Este enfoque conlleva-

Sty = e
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tia el establecimiento de un nivel minimo de fimpjeza en toda la ciudad.

Otro principio, relacionado con el concepto de equidad, consiste en
realizar el mismo esfuerze pablico en todas las dreas de la ciudad,
dejando que las diferencias en el nivel real de limpieza refiejen las dife-
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rencias en los deseos y capacidades privadas para mantener los barrios
limpios.®

Al final, ainguno de estos dos principios se puede considerar ade-
cuado para asignar los servicios, aunque ambos gozan de sus propios
defensores. En su lugar, y desde un punto de vista practico, la cuestién
disiributiva se resuelve a través de un proceso politico v administra-
tive que mantiene dichos principios contradictorios en tensién v se
adapta a los cambios en las demandas politicas.

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

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

Este proceso politico, que autoriza que los esfuerzos de recogida de
basuras sigan adelante, quiza con algunos cambios, puede tener dife-
rentes atributos. Puede ser mds o menos abierto: mas 6 menos justo;
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puede 1ENCT €0 Cuenta en mayor o menor medida la informacién sobre
el funcionamiento en el pasado y las oportunidades futuras; las deci-
siones que adopte pueden ser més o menos razonables, etc. Las carac-
teristicas particulares de este proceso de autorizacién son muy impor-
tanies, ya que ¢s este proceso el que vincula la actividad de recogida
de basuras a quienes utilizan la Organizacién como una institucién de
una sociedad justa y bien ordenada ™

Dado que el proceso puede satisfacer o defraudar 2 los ciudadanos
que desean un esfuerzo de limpieza equitativo, eficiente v eficaz, v dado
también que su satisfaccién es un componente fundamental de la satis-
faccién o fracaso de la actividad publica, debemos considerar este pro-
ceso polftico como creador de cierto tipo de valor. Si ef proceso de auto-
rizacion se gestiona adecuadamente, si los ciudadanos perciben que
sus aspiraciones colectivas se satisfacen a través de un proceso de con-
sulta y revisi6n, la organizacién sers mas valiosa, Y este aspecto def
valor ptiblico existe independientemente de la diferencia entre el valor
de la limpieza y el coste de los recursos utilizados para producirlo.

El valor capital de la institucion

Hay una ltima cosa que debemos destacar respecto de la recogida
de basuras. Generalmente, una organizacion determinada, como por
ejemplo, un departamento municipal de la via ptiblica, realiza una cier-
ta actividad. Con el tiempo, esta organizacién adquiere un solido cona-
cimiento técnico en materia de recogida de basuras;** dispone de pro-
cedimientos operativos que permiten la extraordinaria ﬂmﬁmm de
combinar trabajadores y equipamiento de toda la ciudad vy mandarios
arecoger basura; mantiene un egquipo de irabajadores que saben dén-
de deben ir y lo'que deben hacer; utiliza sistemas contables para mos-
trar a los directivos y supervisores cuanto cuesta recoger basura ¥ qué
parte del presupuesto se ha consumido ya; y emplea algunos directi-
vOs que aseguran que todo el mundo en Ia organizacion leva a caho
su tarea. Todas estas capacidades operativas representan la inversién
que ha realizado la sociedad en o] departamento mumnicipal de la via
publica.

Muchos dirfan que la experiencia acumulada v la capacidad ope-
rativa es un importante activo que se deberia proteger o, al TRENOS, No
abandonarse de manera irrefiexiva. Quienes €Xpresan esta concepcién
sobre la capacidad de las organizaciones pablicas tienen una pers
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pectiva a largo plaze que es 1itil para contrarrestar la perspectiva limi-
tada y a corto plazo de los representantes politicos.®

Hasta cierto punto, esta concepcién tiene valor. Existe valor en la
experiencia acumulada de la organizacién. Serfa muy costoso reerm-
plazarla. ¥ aunque los directivos probablemente se hayan apropiade
de una gran parte de las ganancias de la productividad, asociadas con
la experiencia acumulada en forma de organizacién que reduce la incer-
tidumbre y aumenta su habilidad para responder a las crisis —y para
sus trabajadores en forma de una menor presién en el trabajo—, [a
organizacion es probablemente mucho més productiva en sus activi-
dades corrientes que en cualquier otra.™

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

Ademss, las demandas politicas en el departamento de la via publi-
ca pueden cambiar. Un escandalo puede obligar a realizar importan-
tes modificaciones en la asignacién geografica de los servicios o en el
nivel de supervisién. El departamento también se puede ver obligado
a convertirse en un empresario para favorecer la movilidad ascenden-
te de losjévenes de los guetos, en lugar de una simple agencia que reco-
ge basura. Alternativamente, el concejal de la via puiblica puede con-
siderar una oportunidad la utilizacién de su plantilla de basureros como
una herramienta para fomentar ¢l desarrollo de grupos de bloques
de viviendas que recuperen el orgullo vecinal y estimulen la inversién
en los barrios marginales.

La cuestidn es que el valor de la organizacién no se limita al vaior
operativo de la misién actual. La habilidad para adaptar sus métodos
especificos a nuevos aspectos de la recogida de basuras y para pro-
ducir nuevos servicios potencialmente valiosos para la sociedad com-
porta un cierto tipo de capital o activo. En la medida en que la orga-
nizacién puede aprovechar las oportunidades para desarrollar su misién
tradicional de manera mas eficiente o equitativa, en la medida en
que se puede adaptar a circunstancias cambiantes, y en la medida
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en que la organizacién puede aprovechar sus competencias distintivas
para producir mievas cosas que sean valiosas para los ciudadanos, Ia
organizacion serd més valiosa de 1o que se deduce de la mera obser-
vacién de la presente mnEmnEﬂ.Eﬁﬁaﬂmmﬁmﬁm Ia adapta-
bilidad de las organizaciones lo que determina el valor a fargo plazo

de las empresas privadas.™ A Io mejor esto mismo se podria aplicar a

_mmoﬁm‘wﬂmmﬁ.omnmﬁmvmnw@u

HACIA UNA VISION GERENCIAL DEL VALOR PUBLICO

¢Qué nos aporta en términos m4s generales esta exposicién sobre
el valor piblico de la recogida de basuras y sobre el modo en que los
directivos pablicos y el resto de los ciudadanes que confiamos en ellos
deberiamos analizar el valor de las actividades publicas? Crec que exis-
ten seis cuestiones bdsicas.

Primero, un axioma: el valor se encuentra en los deseos y las per-
cepciones de los individuos, no necesariaments on las transtformacio-
,wmm fisicas, ni tampoco en la sociedad como abstraccién. Por consi-
guiente, los directivos piiblicos deben satisfacer diferentes tipos de
deseos y actuar de acuerdos con determinadas percepciones.

Segundo, existen diferentes tipos de deseos a SaHSFaTaT Unos se
refiersn a los bienes o servicios que puede producir y distribuir el mer-
cado. De éstos se ocupa la gestién privada y no requieren nuestra aten-
ci6n. Otros se refieren 2 lo que producen las organizaciones puiblicas
¥ que constituyen, de manera m4s o menos imperfecta, ¢l reflejo de los
Qamm.o...m que los ciudadanos expresan a traves de las instituciones del

mowmngw‘wwﬁwmmwmﬂwm.dwo. Las aspiraciones ciudadanas, expresadas a

través del sistema representativo, nonmﬂﬁﬁm.ﬁmw preccupacion central
de los directivos piblicos. o

Aiimera vista, Hmm“m.wmwmﬁouﬂm de los ciudadanos parecen ser de dos
tipos. El primero se refiere a bienes colectivos que los ciudadanos desean
¥ consuren individualmente, pero que Wﬂmmmmm proporcionar el mer-
cado porque ¢l bien es mdivisible ¥ 1o se puede vender al consumidor

individual; y el segundo consisie en las aspiraciones polfticas que retinen

condiciones sociales adicionales, como por gjemplo, una distribucién

equitativa de los derechos y las responsabilidades entre las. organizacio-
nies piiblicas v privadas, una distribucién equitativa de las oportunidades
, .mnOdm.HE.nmm o las obligaciones sociales, y una voluntad de economizar en
& gasto de los impuestos que hacen las organizaciones publicas,




’
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En la practica, esios dos tipos diferentes de deseos convergen en
uno sole por una razén muy importante: siempre que se inveca a la
autoridad publica para resolver problemas técnicos en e mercado,
ia actividad adquiere un caracter piblice. Siempre .@ﬁw ia organizacién
emplee la autoridad pablica directamente para obligar a los ciudada-
nos a contribuir al bien piibiico o utilice dinero recaudado mediante
el uso del poder coercitivo de ia tributacién para conseguir un pro-
posito que ha sido autorizado por los ciudadanos v el gobierno repre-
sentativo, el valor de la actividad se debe juzgar en relacidn a las expec-
tativas ciudadanas en términos de justicia v equidad, asi como de
mm._n.wﬁm y eficiencia. Cuando la administracién empieza a producir algo
COT TEeCUrsos @ﬂ@rno,m conseguidos gracias a la autoridad def Estado,
no se puede seguir considerando independientemente de las preferencias
politicas y de los deseos de los ciudadanos. Por lo tanto, la capacidad
de una actividad publica para satisfacer estas preferencias es una par-
te Importante de su capacidad para generar valor.

Tercero, de lo anterior se desprende que los directivos del sector puibli-
o pueden crear valor —en el sentido de satisfacer los deseos de los ciu-

&maNSOm %&%M%Tm n.,m<mmnmm@0mmoﬂﬁammmmm_mmwmﬁmm &dmamm FQO
dos mercados distintos. La forma mas obvia consiste en utilizar el dine-
ro yla autoridad que les han sido confiades para producir cosas de valor
para determinados clientes y beneficiarios: pueden crear parques cui-
dados para las familias; pueden ofrecer tratamiento para los heroi-
némanos; pueden construir una fuerza militar para que los ciudadanos
se sientan més seguros y confiadds en el futiro. Podemos considerar que
estas actividades producidas por el sector piblico ¢crean valor, incluso
cuando o que se produzea y valore no sez siempre un producto fisico
o un servicio que consuman beneficiarios individuzales.

Los directivos priblicos también pueden crear valor organizando
v gesticnando una institucién que satisfaga los deseos de los ciu-
dadanos y sus representantes en lo referente a disponer de institu-
ciones publicas respetuosas v productivas. Satisfacen estos deseos
cuando presentan los resultados pasados y la previsién futura de sus
organizaciones 2 los ciudadanos y sus representantes para obtener
los fondos presupuestarios a través de los mecanismos establecidos
de rendicién de erentas. Podemos considerar que esta actividad ayutla
a definir mas que a crear el valor piblico. Pero esta actividad tam-
bién crea valor desde el momento en que satisface el deseo ciudada-
ne de disfrutar de una sociedad en orden, en la cual existen organi-
zaciones publicas equitativas, eficientes v responsables. De esta. manera
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se satisfacen las demandas de los cindadanos, no las de los clientes o
beneficiarios.

Esta naturaleza dual dei proceso de creacién de valor piblico pue-
de parecer un tanto extrafia. Pero en el sector privado existe una ana-
logfa. Los directivos privados deben satisfacer a dos colectivos: deben
preducir un producto para el cual los compradores estén dispuestos a

— PR

pagar Ul precio que financie los costes de produccién, y deben vender
su capacidad continuada de producir valiosos productos para sus accio-
nistas y creditores. Los directivos publicos se enfrentan a una sitracion
similar: deben producir algo cuyos beneficios para determinados clien-
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tes supere los costes de @Ho&ﬂoﬂou v deben bmnmlo de una manera que

asegure a los Qﬂmmmmbnm ¥.SUS represeniantes que se ha @Hoamnio algo

<mb0mo En resumen, en ambos casos, tanto los clentes oomo 1os pro-

pietarios deben estar satisfechos con lo que el directivo hace.

Cuarto, dado que la actividad pablica implica siempre el uso de

autoridad polftica, la importancia relativa de estas dos diferentes par-

[ et ol

tes de la gestidn se ve alterada. Dado que est4 implicado el uso de la
autoridad, el hecho de asegurar a los propietarios que sus recursos se

utilizan correctamente cobra mayor importancia que ia satisfaccion

de los clientes o los beneficiarios del programa. También es importante
conseguir-de los aspectos ﬁwomcnﬂEOm de Ta actividad algunas cuali-
dades diferentes de la méxima satisfaccién de los beneficiarios del pro-
grama. La produccién y distribucién de los productos de la organiza-
cién debe ser, al mismo tiempo, equitativa y eficiente. Hay que

econormizar en el uso de autoridad asi como en el uso del dinerg,

Quinto, lo que los ciudadanos y sus representantes —en mcmmw de
los clientes y los beneficiarios de los programas— compran a los direc-
tivos ptiblicos es una descripcién de la actividad ﬁ&utnm una justifi

cacién no.ﬂmE&m en una Uormmmm. En este sentido, una “politica es para
el directivo ﬁmEHno lo que un prospecto para el emprendedor privado.
Visto desde 1a perspectiva del gestor de esta transaccién, el directivo
es autorizado a utilizar recursos para comseguir propssitos publicos a
través de unos mecanismos especificos. Visto desde el punto de vista
del ciudadand, la autorizacién es la compra de un conjunto de activi-
dades que promete generar valor.

Es un acuerdo politico de naturaleza colectiva para resolver un pro-

e e i L S e R e —
blema o aprovechar una oportunidad de un modo amﬁmwﬁam&o. La

polftica és'ld Fespuesta que la sociedad democratica liberal oﬁowqm ala
pregunta, irresoluble analiticamente, de qué bienes se deben producir

con recursos piblicos para satisfacer propésitos colectivos.
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Sabemnos, desde luego, que es engafoso concebir los acuerdos poli-
ticos como reflejo preciso de la voluntad popular o del interés pabli-
co. El proceso de decisién politico es vulnerable a muchos tipos de
corrupcidn. El mds importante es el triunfo de los intereses particuia-
res sobre el general.” También es vainerable ante numerosos tipos de
irracionalidades, incluyendo la miopia, la falta de voluntad o coraje
para conseguir compromisos dolorosos, y la incapacidad para gestio-
nar adecuadamente el riesgo.™ Estas dificultades, sobradamente cono-
cidas, pueden afectar, y de hecho afectan, a las exigencias morales
del proceso politico de decisién en fa conducta del gobierno a los ojos
de los ctudadanos y los directivos. Pero los acuerdos politicos imper-
fectos sélo permiten a los ciudadanos y los directivos Cuestionar su
bondad, pero no ignorar sa importante peso moral.

Si los directivos pliblicos deben generar valor a largo plazo, enton-

ces una funcién importante de su trabajo consiste en fortalecer las poli-
ticas que venden a sus autorizadores. Especificamente, las politicas
quie guian las actividades de una organizacién deben reflejar los inte-
reses y las preocupaciones de los ciudadanos ¥ sus representantes; la
historia acerca del valor que se debe producir se tiene que basar en un

razonamiento preciso y una experiencia redl; v la experiencia operati-

va real de la organizacién se debe poner al alcance de los supervisores
politicos.a través del desarrollo de sisternas contables apropiados que
midan los resultados y los costes de la actuacién de la organizacién.
Es aqui donde las técnicas analfticas del analisis de politicas, la eva-
luacién de programas, el analisis coste-eficacia y el analisis coste-
“beneficio son mas Dm§ ven-
tajas del proceso polftico, el conocimiento y la experiencia de los direc-
tivos operatives no se utilizard, y no se cuestionaran los puntos débi-
Tes del procsso.

Sexto, el munde en e cual opera el directivo piblico cambiara. Las
aspiraciones de los ciudadanos cambiarén, asi como los métodos para
llevar a cabo tareas de antafio. También puede cambiar el entorno ope-
rativo de la organizacién: pueden surgir nuevos problemas ante los
cuales la organizacién proponga una solucién adecuada, como el pro-
blema que se le planies a las bibliotecas publicas de los nifios cuyas
madres trabajan. No basta, pues, con que los directivos sdlo se preo-

s gl

cupen de mantener las rutinas organizativas, ni tampoco que traten de

PR

ser mds eficientes en las tareas rutinarias, También es necesario gue

la organizacién ésté preparada para adaptarse a nuevas demandas, y
que sea innovadora v esté abierta a la experimentacién.
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Este es el objeto det trabajo directivo en el sector piblico. Como los
directivos privados, los directivos publicos se deben esforzaren la tarea de
definir propositos valiosos para la colectividad y producirlos. Ademas
de asegurar su continuidad, deben estar preparados para adapiar y
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TepOsSICIONar sus organizaciones en el entorn > politico y operativo.

" Desgraciadamente, esta recomendacion es demasiado general v abs-
tracta para que sea Gtil a los directivos piiblicos. Los orienta hacia una
concepcién gerencial del sector pablico, v les indica algunos proble-
mas genéricos que deben resolver, pero no les ofrece recomendaciones
concretas sobre cémo desarrollar una definicién lo suficientemente

concreta respecto al valor publico como para gujar su propio esfuer-

zo y el de sus organizaciones; tampoco les indica cémo pueden impli-
car a los actores de su entorno politico y organizativo para definir y
producir valor pablico.

Desarrollar técnicas mas especificas para concebir el valor publico,
movilizar y aprender de la politica, y reinventar las organizaciones
constituye el principal cometido de lo que queda del libro. En el capi-
tulo 3, he incluido los casos reales de algunos directivos publicos que
hace tiempo percibieron y respondieron a estas necesidades utilizan-
do técnicas especificas para concebir el valor piiblico, y estableciendo
as{ un referente para los directivos pablicos actuales. En los capitu-
los siguientes, describo los casos de otros directivos que nos pueden
mosiar buenas —y malas— técnicas para implicar a los actores del
entorno politico y educar 2 sus organizaciones para la mejora continua.

NOTAS

1. Este caso, como ¢l de la directora de la biblioteca, es un caso hipotético basado
en una historia comdn z la experiencia de los directivos publicos, pero no es ningtin caso
particular. Lo utilizo aqui para ifustrar los distintos tipos de problemas que deben afron-
tar los directivos y como pueden reflexionar sobre ellos. )

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

3. Puede que nosea totalmente cierta que los directivos det sector privado son res-
ponsables de 1a concepcidn de los productos o servicios. Es més comiin considerarlos
como responsables de producir los productos que han sido concebidos por otros, Ia alta
direccion de la empresa y ¢l departamento de marketing. Sin embargo, si pensamos que
la alta direccion y el personal de marketing zambign son «directivos», entonces est4 cla-
r0 que Jos directivos de una empresa son responsables tanto de concebir come de pro-
ducir los productos. Mas atin, cada vez es mas comin que las empresas privadas se
estructuren con el {in de fomentar la capacidad de decisién de los directives de nivel
medjo. Véase, por ejemplo, Rosabeth Moss Kanter, The Change Masters: Irmovation and
Entrepreneurship in the American Corporation, Nueva York, Simon and Schuster, 1983,




. L/
92  Visicresdel valorpd_ o

pags. 129-179. Parece que esto también empieza a ocurrir en el sector publico, Véase
United States Department of Agriculture, Forest Service, «The Evolution of Middle
Management in the Foresi Services, New Thinking for Managing in Govermment,
Washington, D.C., USDA, Forest Service, s.f.

Ef hecho de que 2 menude queramos separar la concepcidn de un producto (que
podria entenderse come la invencion de algo que serfa valioso producir) de la produc.
cién de dicho producto {que a menudo se considera come un probiema técnico), v
asociar la concepcién de los productos con el «liderazgo» y el «cardcter emprende-
dor», refleja la discusiée de Ja nota 9 del capitulo 1. Aparantemente, asociamos el lide-
razgo ¥ el cardcter emprendedor con el uso dé la imaginacién para hallar actividades de
vator, y la direccién y la administracién con el disefio de medias técnicos para conseguir
realizar lo que nuestra imaginacién nos sugeria gue podia ser valioso. Para mas prue-
bas acerca de la actualidad de esta distincion, véase John Kotter, 4 Foree for Change:
How Leadership Differs from Management, Nueva York, Free Press; Londres, Collier
Macmillan, 1990, pags. 1~18. Para una interpretacion interesante de cémo la distin-
cion entre liderazgo y direccidn se usa tanto en la teoria como en la préctica de la direc-
cién, véase Jaties Krantz y Thomas N. Gilmore, «The Splitting of Leadership and
Management as a Social Defenses», Human Relations, vol. 43, n° 2, febrero de 1990, pégs.
183-204.

4. Estos son los criterios que Thomas I. Peters ¥ Robert H. Watermran utilizan para
identificar las empresas «excelentes»; y consideran que la creacién de organizaciones
capaces de sosiener Ia rentabilidad a largo plazo es el reto fundamental de la gestitn pri-
vada. Véase Peters y Waterman, I Search of Excellence: Lessons from America’s Best-
Runt Comparies, Nueva York, Warner, 1982, péags. 121-125,

S. Evidentemente, no es totalmente cierto que la rentabilidad de una empresa, tan-
to a corto como a largo plazo, sea una prueba definitiva de su habilidad para crear valor
Mientras que ia empresa utiliza recursos que no posee y que no tienen precio y gue
son valiosos para otros en sus actividades prodictivas, como el aire y ¢l agua, o asume
riesgos no identificados para ios trabajadores, su éxito financiero puede dar una ima-
gen distorsionada de su actividad en conjunte. Ademds, como primera aproximacion,
los resultados financieros de una empresa dan por supuesto aue se ha creado cierto vaior
para los consumidores, y por consiguiente, para toda la sociedad.

6. James W. Fesler y Donald E Kettl tarnbién consideran [a auoridad como un recur
sa clave para los directivos priblicos en The Politics of the Adwrinistrative Process, Chatharn,
N.J.. Chatham House, 1991, pag. 9. Terry M. Moe considerz gue e} control estatal del
use de Ja autoridad piblica, es una de las cosas que induce a los individuos a utilizar
el gobierno para sus propiocs intereses o para imponer sus visiones idiosincrasicas del
interés piblico en la elaboracién de las politicas publicas. Véase Moe, «Political
Institutions: The Neglected Side of the Story», Journal of Law, Ecomomics, and
Crganizations, vol. 6 (1990), pag. 221. )

7. Para una discusién de cémo conseguir el cumplimiento de la sobligacién ribu-
taria, véase Mark H. Moore, «On the Office of Taxpayer and the Social Process of
Taxpayings», en Philip Sawicki {comp.), Income Tax Compliance, Reston, Va., American
Bar Association, 1983, pags. 275-291.

8. Es interesante ver que los profesionales de la economia ya no parecen sentir la
necesidad defender filoséficamente el mercado, como la forma mas apropiada para dis-
tribuir los bienes en la sociedad. Tras Ia lectura de varios textos sobre microeconomia
en busca de una defensa filoséfica contundente sobre los mecanismos de mercado, no
encontré nada. Para encontrar una justificacién filosbfica, hay que remitirse 2 los pri-
meros escritores que crefan producic una teoria poiftica normativa, 2] mismo tiempo
que una discusién-técnica de cémo funcionaba la economia. Véase John Stuart Mill,
Utilitarianisim and Other Writings (comp.), en Mary Womack, Utica, N.Y, Meridian, 1974,
pags. 21-30. Se puede encontrar una defensa mis contemporanea del valor social del
mercado para asignar recursos escasos, en fibros que interpretan la economia para otros.
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yiaase Steven E. Rhoads, The Econcmist’s View of the World: Government, Markets, ard
Bublic Policy, Cambridge, Cambridge University Press, 1985, pags. 62-64.
.. 9 El punto de vista al cual me refiero aqui esta relacionado con «la economia del
bienestars. Para un buen compendijo de estas ideas y de su relacién con los procesos de
decisién secial, véanse Edith Stokey y Richard Zeckhauser, A Primer for Policy Analvsis,
Nueva York, Norton, 1978, pigs. 257-290. La idea fundamental de la economia del bie-
* nestar s que el valor general de las actividades de una sociedad puede evaluarse a tra-
vés de la satisfacci6n que obiienen los ciudadanos de las actividades de dicha sociedad,
Obviamente, en principio, dicha satisfaccién podria englobar la satisfaccion proce-
dente tanto del hecho de vivir en una sociedad organizada para producirlo que cada
individuo considera como justo y equitative come de la produccion eficiente de los bie-
nes de consumo. Sin embargo, en la practica, la economfa del bienestar peneraimente
se centra en }a satisfaccion derivada de una produccisn eficiente de los bienes ¥ servi-
cios que los individuos pueden consurmir Es decir; dedica menos atencién 2 la satis-
faccién procedente de vivir en una sociedad justa, y todavia menos a la satisfaccién deri-
vada de la participacién ciudadana en los procesos politicos que permite a los individuas
deliberar entre ellos y llegar, 2 iravés de las instituciones democriticas, a una idea cogm-
partida de lo que constituye una sociedad virtuosa o justa o de Io que la sociedad ele-
girfa hacer en una determinada politica sectorial. Pero, lo que la economia del bienes-
tar ignora. por completo es cualquier nocién «colectivistas, segtin fa cual Ia satisfaccidn
puede encontrarse mas aild de la experiencia individual. Los individuos, sus gustos, pre-
ferencias y satisfacciones, siempre son ia tinica unidad de analisis; las familias, grupos,
o politicas, nuitca. En este sentido, la-economia del bienestar parte de la concepcién
aristotélica de la naturaleza humana v iz sociedad, y se alinea a Ia de John Stuart Mill.
Para una discusion sobre céme los individuos no deberfan ser traiados de manera des-
contextualizaca de las estructuras de mediacién, y de como las preferencias individua-
les expresadas en el marco de estas estructuras intermedias son las que el sector pubii-
co deberfa satisfacer, véase Michael Sandel, «The Political Theory of the Procedural
Republic», en Robert Reich (comp.), The Power of Public Ideas, Cambridge, Mass.,
Ballinger; 1988, pdgs. 109-122. .
10. Rhoads, The Economist’s View of the World, pags. 62-63.
1. Al proponer la existencia de un «nosoctrose coherente, me alejo del pensamien-
to dominante basado en la filosofia econémica v politica «liberal» que acentia la impor-
tancia de los individuos, y la dificultad o Ia imposibifidad de englobar los individuos en
base a sus preferencias, y a través de un proceso politice desarrollar una aspiracién colec-
tiva. Con estas palabras, estoy entrando en <l reino de Ia flosofia «comunitarisias que
parte de un punto de vista mas optimista acerca de la posibilidad (y deseo} de forjar a
los individuos como ciudadanos de comunidades que pueden tener aspiraciones colec-
tivas. Para algumos ejemnplos representativos de la literatura comunitarista, véase Michael
Sandel, Liberalism and Its Critics, Nueva York, New York University Press. 1984; Amy
Gutman, «Communitarian Critiques of Liberalisme, Philosophy and Public Affairs, vol.
14, n® 3, veranc de 1985, pigs. 308-322; George Will, Statecraft as Soulcraft: What
Goverrmment Does, Nueva York, Simon and Schuster; 1983; y Robert Reich, The Power of
Public Ideas, Cambridge, Mass., Bailinger, 1988. Para un argumento especifico cohe-
rente con la posicién que he adoptado aqui, véase Sandel, «The Political Theory of the
Procedural Republics, pags. 109-121. Estas filosofias o parecen tan alejadas de la posi-
cién que adopta John Rawls al formudar su concepcion de la justicia, Afirma: «8i la incli-
nacicn de los hombres hacig el propio interés hace gue el vigilarse unos 2 los otros sea
necesario, su sentide publico de la justicia hace que su asociacion sea posible. Entre los
individuos con objetivos y propdsitos dispares, una concepcién compartida de 1z justi-
cia establece los vinculos de una amistad civica; el deseo general de la justicia limita la
bisqueda de otras fnalidades»: véase Rawls, A Theory of Justice, Cambridge, Mass..
Harvard University Press, 1971, pég. 5. Para un argumento segtin el cual el gobierno
americano puede realmente acercarse a algunos de los ideales de Iz filosofia comu-
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nitarista, véase Steven Kelman, Making Public Policy: A Hopeful View of American
Government, Nueva York, Basic Books, 1987. .

Nétese que adopte una visidn comunitarista de gobierno, en parte porgue la pre-
fiere como postura filoséfica. Sin embargo, ¥ quiza mas importante, los directivos ptbli-
cos deben adoplar una postura comunitarista simplemenic porque no pueden dar sen-
tde & sus vidas sin hacerlo. Esta es la tnica postura que tiene sentido cuando les pedimos
que utilizen los recursos puiblices en beneficic de toda la sociedad ¥, a través de proce-
sos politicos imperfectos, les damos instrucciones (bastante imperfectas) de donde resi-
de &l valor ptiblico. ’

12. Lo que este meicado parece, y lo que se intenta adquirir a través de &l, es, en tér-
minos positivos, el centro de atencidn de |a ciencia politica, En términos normativos, es
algo que deberia preocupar a sodos los ciudadanos, representativos electos y directi-
vos priblicos. Para una visién «optintistac de cémo este mercado funciona actualmen-
te, véase Kelman, Making Public Policy. Para un argumento que inchiso la institucién
mas vilipendiada, el Congreso de los Estados Unidos, también tiene como objetivo ser-
vir el interés piblico, véase Arthur Maass, Congress and the Common Good, Nueva York,
Basic Books, 1983, pdgs. 4-12. Y para una visién de! proceso que guia las politicas de
regulacitn, véase James Q. Wilson, «The Politics of Regulation» en James Q. Wilson,
{comp.), The Politics of Regulation, Nueva York, Basic Books, 1980, pégs. 357-364.

13. Ya en 1918 William F. Willoughby subrayé Ia importancia de facilitar informa-
¢ién detaliada sobre como los administradores publicos llevan a cabo los planes; «La
voluntad popular no puede formularse o expresarse inteligentemente a menos que el
piblico posea los medios adecuados para conocer actialmente cdmo se gestionaron los
asuntos publicos en el pasado, cudles son las condiciones aciuales, y qué programas
de trabajo para el futuro se esidn considerandon. Willoughkby, The Moverent for Budgetary
Reform i the States, Nueva York, D. Appleton, for the Institute for Government Research,
1918; Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde {comps.), Classics in Public Admirntistration, 7 ed.,,
Chicago, Dorsey Press, 1987, reimpresidn del texto de Willoughby. Esta opinién se encuen-
tra también en Ja base de la concepcidn idénea de Ia relacién entre los «dirigentes de los
ciundadanos« y sus agentes, es deciy, los legisladores v los funcionarios. Véase John W,
Pratty Richard Zeckhauser, Principals and Agenzs: The Structure of Business, Boston,
Harvard Business School Press, 1985, pdgs. 1-24. .

14. Kenneth A. Shepsle, «Positive Theories of Congressional Institutions«, peritdi-
co ocasional 92-18, Center for American Political Studies, Harvard University, 1992, Para
una -critica tedrica de los procesos politicos, véase William Niskanen, Bureaucracy and
Representative Government, Chicago, Aldine-Atherton, 1971, pags. 138-154. Para una cri-
tica empirica, véase Robert Dahl, Who Goverzs: Democracy and Power in ait American
Ciry, Nueva Haven, Cenn., Yale University Press, 1961,

15. John Chubb y Paul Peterson resurnen este punto de la siguiente manera: «El pro-
blema del gobierno en los Estados Unidos es bdsicamente la creacién de instituciones
o arregios piiblicos que permitan llevar a cabo politicas con la coherencia, consistencia,
previsién y estabilidad suficientes para gue no se sacrifique el bienestar nacjonal en aras
de unos beneficios reducidos y temporaless. Véanse Chubb ¥ Peterson {comps.), Can the
Government Govern?, Washington, D.C., Brockings Institation, 1989, pag. 4. Defenderia
esta idea, incluso con mayor vehemencia si en primer lugar estuviera seguro de que el
concepio de cinstituciones y arreglos piblicos» incluye una ética que guie e trabajo
de los directivos del sector piiblicoy, en segundo lugar, si sus autores aceptaran el hecho de
que la definicién del «bienestar nacionai» est4 fuerternente influenciada por ia politica
¥ puede cambiar con el tiempo como lo han hecho las aspiraciones colectivas y las cir-
cunstancias objetivas.

16. Véase capitule 1, n° 9.

17. Para una defensa de esta posicion, véase Kelman, Making Public Policy.

8. Woodrow Wilson, por ejemplo, pensé que la cuestién eséncial que la politica
debia resolver al comprometer al gobierno a la accion era «descubrin primere, lo que e
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gobierno puede realizar correctamente y con éxito. Wiison, «The Study of Adininistrations
womn.qﬁ. Science Quarterly, 2, junio de 1887, reimpreso en Shafritz v Hyde, Classics,
pig. 10. Los economistas modernos también prefieren que los procesos que implican la
intervencién publica cumplan con estas condiciones, Véanse. por ejemple, Stokey y
Zeckhauser, Printer, pdgs. 283-285, 292-293, 310-319, .

19. Richard Zeckhauser y Derek Leebaert observan: «Nuestra estructura guberna-
mental sélo requiere que las créencias v los valores se expresen a través del proceso elec-
toral, aunque independientemente da que estas creencias estén bien o mal informa-
das, o de estos valores sean egoistas o respondan al interds piblico. En la prictica, nuestra
nacién ha llevado a cabe las minimas acciones, excepto a través del apoyo a la educa-
cion piblica, para favorecer un resultado mds informade del proceso pelitico. Ademas,
los Estados Unidos han rechazado contundentemente la nocién de poner las necesida-
des educativas a sufragio, asi como desviarse de nuestro sistema represensativo de gobier-
no para obtener resultados politicos mas racionales. Por el contrario, parece aceptado
generalmente que las decisiones sobre las politicas hechas por el gobierno, especial-
mente tas del efecutivo, deben basarse en en razonamientos sélidos y allf donde fuera
necesario, apoyarse en un andlisis racienal. No es evidente encontrar ef origen de esta
norma. Por supuesto, no procede de la Constitucion, 8i nuestros padres fundadores

hubieran previsio la naturaleza de la forma moderna de nuestro gobierno, tan intrin-
secamente relacionada con tantos aspectos de la vida de los ciudadanos, quizas hubie-
ran establecido unas reglas de procedimiento para las decisiones gubernamentales. Sin
embarge, no nos legaron tales instruccionesy. Zeckhauser y Leebaert, What Role for
Goveriirhent: Lessons from Policy Research, Durham, N.C., Duke University Press, 1983,
pags. 10-11.

26. Woodrow Wilsen, «A Study of Adminisirations. Para {as imagenes de perfeccion
de cada esfera, véase Frank 7, Goodnow, Polities and Administration: 4 Study in
Government, Nueva York, Russell and R

ussell, 1900, reimpreso en Shafritz y Hyde,
Classics, pags. 26-29, i :

21. Edward Banfield hace una distincién entre ef conocimiento sustantivo y e! admi-
nistrativo, Véase Banfield, «The Training of the Executives, Public Policy: A Yearbook of
the Graduate School of Public Administration, vol. 10, 1960, pégs. 20-23.

22. E. Pendleton Herring insiste en este aspecto. Véase Herring, Public Adrinistration
and the Public hiterest, Nueva York., McGraw-Iill, 1936, .

23. Este problema todavia persiste, ¥ constituye unia de las razones por las cuales iz
gestion pitblica es tan dificil. Véase Erwin C. Hargrove y John C. Glideweil {comps.),
Tmipossible Jobs in Public Management, Lawrence, University of Kansas Press, 1990,

24, Acerca del problema de los «mandatos Inconstantes», véase Martha Derthick,
Agency under Stress: The Social Security Administration in Amerieqn Government,
Washington, D.C., Brookings Institurion, 1990, pag. 4. Véase tambisn Mark H. Moore,
«Small Scale Statesmen: A Cenception of Public Managements, Politiques et Managemeny

Public, vol. 7, n° 2, junio de 1989, pags. 273-287.

25. Segiin Dwight Waldo: «Puede argumeniarse con un ciertoe grado de persua-
sién que el papel adecuado de la burocracia es actuar como faerza estabilizadora en
medio def cambio vertiginoso, ¥ que esto es lo que hace cuando parecs inactiva ¥ esti-
pida. Desde esta perspectiva. aciiia como ruedza de equiiibric o desempenia una funcién
giroscdpicasr. Sirf embargo, es muy significativo que Waldo rechace esta visién, en favor
de una mayor responsabilidad o liderazgo de los directivos piblicos. V.

: : éase Waldo,
«Public Administration in a Time of Revolutions, Public Administration Review, 28,

Jjulio-agosto, 1948, reimpreso £n Shafritz ¥ Hyde, Classics, pdg. 367 Rufus Miles refle-
xiong acerca del grado en que los funcionarios de carrera debian adaptarse a las deman-
das de los ejecutivos politicos al tomar posesion de su cargo, en «Administrative
Adaptability to Political Change», Public Administration Review, vol, 25, n° 3, setiem-
bre, 1965, pags. 221-225. Para una serie de casos que recogen las reacciones de los fun-
cionarios de carrera a cambios politicos importantes, véase «Surviving at the EPA: David
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Tundermans, KSG Caso #C16-84-588.0; «Surviving at the EPA; Mike Walsh», KSG Caso
#(C16-84-389.0; «Surviving at the EPA: Mike Cocks, KSG Caso #C16-84-590.0; «Surviving
at the EPA: Bill Hedeman», KSG Casc #C16-84-591.0: «Surviving at the EPA: Gary
Dietrich», KSG Caso #C16-84-552.0; «Note on the EPA under Administrator Anhe
Gorsuch», KSG Caso #N16-84-587.0 {todos en Cambridge, Mass., Kennedy School of
Government Case Program, 1984).
26. Actualmente, existe una amplia oferta literaria que describe las técnicas, dz ajem-
plos representativos de su aplicacién, evalda su Impacto en los procesos politicos, tan-
to dentro como fuera de las organizaciones, v ofrece criticas de su wiilidad o adecua-
cion. Para ¢jemplos de los primeros escritos estableciendo el potencial de estas técnicas,
véase Roland McKean, Efficiency in Governmenz through Systems dnalysis, Nueva York,
John Wiley, 1958; v E.S. Quade, Analysis for Public Decisions, Nueva York, American
Elsevier; 1975. Para tratamientos mas contemporinecs de estos métodos, véanse Stokey
¥ Zeckhauser, Primer; Peter W. House, The Arr of Public Policy Analysis, Thousand Oaks,
Calif,, Sage, 1982; David I.. Weimar y Alde R. Vining, Policy Analysis: Concepts and
Practice; Englewoed Cliffs, N.J., Prentice-Hall, 1989. Para dudas acerca del impacto préc-
tco de estas téenicas en ef proceso de decision gubernamental, véznse Laurence E. Iynn,
I (comp.), Knowledge and Power: The Uncertain Connection, Washington, D.C., National
Academy of Sciences, 1978; Arnold J. Meltsner; Policy Analysts in the Bureaucracy, Berkeley,
University of California Press, 1976; Henry Aaron, Politics and the Professors: The Grear
Society in Perspective, Washingion, D.C., Brookings Institution, 1978; y Aaron Wildavsky,
Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analysis, Boston, Littie, Brown, 1979
Para una evaluacién mids reciente de la evolucién del andlisis de politicas, véase & resu-
men de Lautence E. Lynn de dos articulos en «Policy Analysis in the Bureaucracy: How
New? How Effective?s foumal of Policy Analysis and Management, vol, 8, n° 3, verano
de 1989, pag. 375. «Per encima de todo lo demds, las ideas de! analisis de politicas pare-
cen haber servido mds o menos para algo en ¢l ejercicio cotidiane del arte de gober-
nar, sea de polfticos ordinarios como de extracrdinarioss. Para criticas mas radicales
del andlisis de politicas, véanse Peter Self, Feonocrats and the Policy Process: The Politics
and Philosophy of Cost-Benefit Analysis, Boulder, Colo., Westview, 1975; John Forester,
Em:xmxm int the Face of Power, Berkelay, University of California Press, 1589; v Charles
E. Lindbilom, Frguiry and Change: The Troubled Atternpt to Understand and Shape Society,
New Haven, Comn., Yale University Press, 1990. Para uma idea sobre cémo el andlisis de
politicas puede servir de apoyo a un gobierno deliberativo, véase Giandomenico Majone,
«Policy Analysis and Public Deliberation», en Reich. The Power of Public Ideas.
pags. 157-178. .

27. Véase la nota precedente, especialmente Lynn. Meltsner, Wildavsky, Forester; v
Lindblom.

28. Laliteratura acerca de la utilidad de las técnicas de anilisis de politicas y eva-
luacién de programas es menos abundante que la literatura acerca de sus triunfos,
Consiste, en su mayoria, en gjempios de buenos analisis de politicas o de evaluacio-
nes de programas, pero no una demostracion de que ese trabajo tuvo un gran impac-
to en el proceso de elabaracicn de politicas. Para uno de los primeros ejemplas, véa-
se John P, Crecine (comp.), Research in Public Pelicy Analvsis and Management,
Greenwich, Conn., JAT Press, 1981, Para una discusién acerca de las distintas ideas
que adquirieron importancia en la elaboracion de politicas, y de'cémo las téchicas de
analisis de politicas tendrian que adaptarse para generar mejores. ideas, véase Mark
H. Moore, «What Sorts of ideas Become Pubtic Ideas?» en Reich, The Power of Public
Ideas, pags. 55-84.

29. Véanse David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Govermment: How the
Entreprenenrial Spirit Is Transforming the Public Sector from Schoolhouse to Starehouse,
City Hall to the Pentagon, Readi ng, Mass., Addison-Wesley, 1992, pigs. 166-194; ¥ Michael
Barzelay y Babak Armajani, Breaking through Bureaucracy: A New Vision for Managing
i Governmenz, Berkeley, University of California Press, 1987, pags. 8-9.
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- 30. Malcolm Sparrow, Imposing Duries: Government’s Changing Approach to
campliance, Westport, Conn., Praeger, 1994,

31; Sobre el concepte de ura interaccién para la produccion de un servicio en el sec-
tor privado, véanse John A, Czepiel, Michaei R. Solomon ¥ Carcl F. Surprenant {commps.),
Hmm..mmﬂ&nm Encounter: Managing Employee/Customer Interaction in Service Business,
Lexington, Mass., D.C."Heath, 1985; v James L. Heskett, W. Earl Sasser y Christopher
W: L. Hart, Service Breakthroughs: Breaking the Rules of the Game, Nueva York, Fres
Press, 1990. °

32, Para una discusioén de la funcidn v las téenicas de la gestion politica, véanse los
capitulos 4 ¥ 5 de este libro,

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

34. Acerca de la cuestion sobre fa supervision de las empresas publicas, véase John
D. Donahue, «The Architecture of Accountability», en The Privarization Decision- Public
Endls, Private Means, Nueva York, Basic Books. 1989, pags, 3-13

35. Esto puede verse como un problema de relacion principal-agente. Véase Pratt
v Zeckhanser, Principals and Agents. Para una discusion de algunos problemas de Ia apli-
cacién de este paradigma en el sector piblico, véase Fesler y Kettl, The Politics of the
Admytistrative Process, pags. 319-321; y Mark H. Moore ¥ Margaret . Gates, Inspecrors-
General: Juntkyard Dogs or Man'’s Besr Friend?, Nueva York, Russell Sage, 1986, Appendix
i s A, pdgs. 95-115. Pars una critica atin mas reciente de esta concepcion, véase John difulio,

- Jr., «Principled Agents: The Cultyral Bases of Behavior in a Federal Government
Bureaucracys, Journal of Publie Adwinistration Research and Theory, vol. 4, v° 3, juiic
de 1994, pdgs, 277-318,

36. James Q. Wilson-propene lo que cormginmenta se considera un tpico: «No hay
ninguna forma liberal o conservadora para repartir el corres o otorgar un carnet de con-
ducir». Véase Wilson, Bureaucracy: What Government Agencies Do and Why They Do I,
Nueva York, Basic Books, 1989, pdg. 66. Simplemente, podfa haber afiadido (como otros
lo han hecho) «para recoger la basiras. De hecho, cada vez es mas obvio que &xisten
formas liberales y conservadoras para reafizar dichas tareas, La mds evidente es ver si
el servicio estd privatizado o no. De forma general, los liberales prefieren la produccidén
publica; los conservadores Ia privada.

Pueden existir diferencias reales en la forma de prestar estos servicies; saber si exis-
te alguna subvencién poblica en la prestacion del servicio, y si existe, ver s eg progre-
siva o regresiva; saber si, y de qué manera, se utiliza Ia ausoridad piblica para movili-
zar a los ciudadanos en la produccion de la actvidad. Por ejemplo, el piblico puede
pagar mds o menos para facilitar a cada ciudadano Ia recogida de su camet de condu-
cir; también puede decidir ser mds ¢ menos duro en lo que respecta a la imposicién de
{as leyes que obligan a la obtencién de dicho carnet. Asimismo, como se menciona
mis adelante, pueden haber reglas distintas pava la distribucion de dichos servicios
puiblicos, por ejempio, donde colocar los buzones, donde situar los registros de vehicu-
los, y cuantas veces recoger la basura y en qué lugares.

Lo que probablemente se quiere manifestar cOon: €stos gjemplos, es que puede haber
un nivel relativamente elevade de consenso sobre lo que significa un servicic eficaz en
estos dmbitos, y que los directivos tienen a su disposicidn varias maneras de mejorar su
trabajo en Hmmom los atributes de acruacién, incluida ia Justicia. Con esto estoy muy de
acuerdo. Sin embarge, a menudo los directivos ptiblicos, incluso los concejales de la via
piblica, deben tomar decisiones sobre valores.

Al destacar ¢l hecho de que buscar oporfunidades de crear un mayor valor para &l
publico forma parte de la responsabilidad del concejal de via publica, quizs le otorgo,
implicitamente, mayor responsabilidad e iniciativa de la que generalmente se da en &l
sector privado. En este aspecto, doy por supuesto lo que estoy interitando demosorar
Pienso que mucha gente no se opondria a este mensaje. Efectivamente, piensan gue ase-
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.mnnm_. la produccion de valor motivando a los trabajadores para que abajen duro y bien,
forma parte del trabaje del directivo, o incluso inventar nuevos métodos para conseguir
los objetivos actuales de forma mds eficaz. Sin embarge, empiezan a preccuparse cuan-
do los directivos sobrepasan los Hmites de las misiones que¢ les han sido asignadas. Este
no es el caso aquf, evidentemente. Forma parte de la preccupacion de la divectora de
la biblioteca del capirilo 1.

37. Estoy en deuda con mi colega William Hegan quien identificd el papel centrai
de una <historia» para justificar una politica piblica. Al referirme a una historia, no quie-
ro decir con ello que sea falsa o inventada sin otro propésito que el de racionalizar esta
actividad. Lo que quiero decir es que hay que hacer un liamamiesto a los ciudadanos y
2 Sus representantes como consumidores colectivos de aspiraciones ¢olectivas. .

38. Para referencias histéricas acerca de la necesidad de las programas de salud
publica, véase Stuart Galishoff, Safeguarding the Public Health: Newark, 1895-7918,
Westport, Conn,, Greenwood Press, 1975.

39. Paul Berman, «The Study of Macro- and Micre-Implementation», Public Policy,
vol. 26, ° 2, primavera de 1978, pdgs. 157-184.

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

41. Para un catédlogo interesante de instrumentos de politica priblica que incluye
aquellos que utilizan en gran medida tanto autoridad como dinero, véase Michael O'Hare,
«A Typology of Governmental Actions, Journal of Policy Analysis and Management, vol.
8. n° 4, ortofio de 1989, pags. 670-672. )

42. Acerca de cuestiones refacionadas con el fumar y su reguiacion gubernamental,
véanse Thomas C. Schelling, Nancy Rigotti, Michasl Stotto ¥ Mark Kleiman, fruple-
mentation and firpact of a City’s Regulation. of Smoking it Public Places and the Workplace:
The Experience of Cambridge, Massachusetts, Cambridge, Mass., Harvard University,
Kennedy School of Government Institute on Smoking Behavior, 1988, Acerca de las cues-
tiones relacionadas con el consumo de aleohol ¥su regudacion gubernamental, véase
Mark H. Moore y Dean R, Gerstein {comps.), Alecohol and Public Policy: Beyond the Shadow
of Prohibifion, Washington, I.C., National Academy Press, 1981.

43. Para una discusion general acerca del disefio v el uso de dichas cam pafias, véan-
se Philip Kotler y Eduardo L. Roberto, Sacial Marketing: Strategies for Changing Public
Behavior, Nueva York, Free Press, 1989. Para una discusién sobre la eficacia de dichas
técnicas, véanse Janet A, Weiss y Mary Tschirhart, «Pubiic Information Campaigns as
Policy Instruments», Journal of Public Policy and Management, vol. 13, n° 1, 1994,
phgs, 82-119.

44. Para una discusion general sobre el intusismo de las leyes del derecho criminal,
véase Herbert L. Packer, The Limits of Criminal Sanction, Stanford, Calif., Stanford
University Press, 1968,

45. Desde esta perspectiva, los tribunales podrian ser considerados como ef equi-
valente de la Oficina de Gestion y Presupuesto, consagrada a la erradicacién del fraude,
el despilfarro y el abuso en el uso de la autoridad piblica.

46. Algunas justificaciones importantes de la intervencién ptblica se encuentran en
Stokey y Zeckhauser, Prinser, pigs. 291-319. )

47. Ibid.

48. Thid,

49. Rawls distingue los «bienes primarios», que deben constituir [a prescupacion
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Capftulo 3

1A ESTRATEGIA ORGANIZATIVA EN EL SECTOR PUBLICO

Los directivos puablicos crean valor pitblico. El problema es sab
mwmnwm\.ﬁmnﬁa io que esto significa.! Aunque hoy estuvieran mmmmwoww
aﬁamb&..h Bm.mwmbmM va que las aspiraciones politicas y mmnmmwnmmammr m_umh
cas que justifican sus esfuerzos pueden haber cambiado.? i

A pesar de esta ambigiiedad, los directivos necesitan medir el valor
gue producen sus organizaciones. Las actividades de sus organizacio
nes consumen diariamente recursos pablicos. ¥, cada dia omnwwm o m-
wwﬁoamm producen efectos reales en Ia sociedad, Hnw,,mnmmwmnom 0 M -
Si los divectivos no pueden dar cuenta del valor de sus esfuerzosa t -
vés de un balance de sus logros, la legitimidad de su tarea queda -
mada v, con ella, su capacidad para liderar’ e

Sus responsabilidades no se limitan a las actividades presentes. B}
uso de algunos recursos que se utilizan hoy en dia no se podra ﬁ%.
hasia Emm adelante. Se necesitan nuevas inversiones en equi mgmo”mw
Q..EoQBmmEo y recursos humanos para prepararse ante vOm%&mm nMHM.v
v.xwm fituros, y se justifican por la creencia de que mejoraran la act
cién me..E.m. Aunque no se realicen inversiones de manera explicit rHﬁm.
mnﬂﬂ.wmamm presentes afectardn a los resultados futuros awwo Mﬁm. Hmm
mxnmdmunwmm de hoy moldean la cultura y las nm@mnﬁm&.mm owqmmmmmm

vas Qmw m.wmmnmnm. Asf pues, los directivos ptiblicos estan owmmmaonm a tel
una visién del valor pablice que generan, para el presente v el m:ﬂﬁd@.
. m.E.m analizar este problema abstracto en términos concretos . -
mu.mmﬂmmm la situacién de Wiiliam Ruckelshaus, al ser nombrado N__Moﬂ._
u.mmqmﬁﬁ. de Ja «U.8. Environmental Protection Agency» (EPA) TQHEI
cia de proteccion medicambiental de Estades Unidos}y de J ome
Er:ww“ nombrado titular del «Massachusetts UﬂumﬁBWw: Ommw,.ﬂmbm
Service» (DYS) [departamento de servicios juveniles de gmmmmnwnmwmﬂ“m

N

WILLIA .
M RUCKELSHAUS Y LA AGENCIA DE PROTECCION MEDIGAMEIENTAL

AF - e

o finafes de los afios sesents, emergi6 en el panorama polf%ics ame
N . N - . - o i
1o un movimiento ecolégico muy potente.’ Las manchas de petrdlec
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ensuciaban los ocednos, las minas echaban a perder las montanas, los

bosques eran arrasados y la contaminacion invadia las ciudades. Algumos
grupos de ciudadanos, movilizados por su propia experiencia ante dichos
problemas, v que recibian una creciente atencién medidtica, se unie-
ron a las filas de las organizaciones ecologistas, convirtiéndose asi en ui
lobby politico que exigia al gobierno que limpiara el entorne’

Al percibir este movimiento como una oportunidad politica, el sena-
dor Edmund Muskie, candidato democriético a la presidencia de Estados
Unidos, defendi6 la causa ecologista como presidente del Comité de
obras publicas del senado. Gracias a su liderazgo, &] Congreso aprobd
diversas leyes requiriendo mayores esfuerzos en ei control de la polu-
cién. Fl presidente Nixon respondi6 con una orden &.mnﬂ?m. creando
una sola organizacién para coordinar los esfuerzos federales contra la
polucién del entorno, la Agencia de proteccién del medic ambiente.
Aparentemente, la sociedad, a través de sus representanties electos,
habia decidido utilizar mas recursos ¥ autoridad con vistas a estimu-
lar los esfuerzos privados para limpiar y proteger el entorno.

Politicamente, a pesar del aparente entusiasimo generalizado por la
proteccién del medio ambiente, quedaban muchas cuestiones por resol-
ver. Nadie habfa determinado, por ejemplo, el precio que la sociedad
estaba dispuesta a pagar por la limpieza del entorno. Iniciar la im-

‘pieza fue facil, dado que no se conocian los costes. Sin embargo, tan
pronto como se revelé el coste de los esfuerzos, tanto por el menor cre-
cimiento econdmico, dado que las empresas se vefan obligadas a ajus-
tar sus actividades para contaminar menos, COmo por el aumento de
los impuestos, va que los gobiernos locales debieron reformar sus poli-
ticas medivambientales para reducir la polucién, varios grupos empe-
zaron a cuestionar el programa.

La discusién politica que roded el proceso legislative v la conti-
nua supervisién de la nueva agencia reflejan los diferentes intereses en
juego en el campo de la proteccion del entorno. Los «ecologistas» con-
sideraban que el valor social del programa medicambiental era muy
elevado v los costes relativamente bajos. Consiguientemente, presio-
naron por una campaifia de limpieza agresiva. Los «contaminadores»,
principalmente los grupos industriales y los municipios, se mosiraban
mas escépticos en cuanto a los bepeficios sociales y percibian mucho
mas claramente los elevados costes. Se resistieron, pues, a iniciar la
limpieza. El entusiasmo publico para la proteccion del entorno eclip-
s6 temporalmente el poder de Jos contaminadores, estableciendo un
equilibric precario de intereses contrapuestos.

La estrategia organizativa en el sector piblico 103

El m.@E.mUno continué siendo precario en parte porque los valores
que animaban el .Bwﬁﬂmmﬁo ecologista eran confusos. A pesar de estar
unidos por el objetive de la limpieza del medio ambiente, los diferen-
tes grupes del movimiento exponian justificaciones &M\dﬂmnmamw.u Unos
deseabarn: Emmmgmw‘wm belleza y la calidad estética del entorno: para
otros era Ja respuesta a las amenazas contra la salud humana w, otros
mmmmmgﬁ proteger a la naturaleza de la explotacién WﬁEmbm.. Dichas
diferencias no fueron cruciales al principio, cuando todos comulgaban
en una ommm.m comun. Perv los diferentes valores dividieron en faccio-
nes la coalicién politica que sustentaba la proteccion del entorno. Dichas
w.mn?ﬂmn podian llegar a convertirse en fisuras si el precio n_m. la pro-
teccion medioambiental aumentaba o si la politica anmom.ﬂ._ummﬁ&
favorecia un objetive a expensas de otro.

Sustancialmente, las principales amenazas para el medio ambien-
te eran latentes. Clentificamente, no estaba claro si la peluciér medio-
ambiental era nociva para la salud humana. También era escaso ¢l
oomﬂ.unwﬂwoumo en ingenieria necesario para eliminar las sustancias con-
anuumbmmm de los diversos procesos industriales. Y, a pesar de una mmnm-
Qm\w mm estuerzos por parte de la administracion federal, los sistemas
basicos para controlar las condiciones medicambientales'y las fuentes
de polucién estaban lejos de ser exhaustivos. Como resultado, la EPA
se mﬁw,.m.sﬁ_um a una tarea incierta: nadie sabfa .nﬁmmmm eran Mmm, princi- |

pales amenazas para el medio ambiente, dénde se encontraban ni
como podian ser combatidas. ‘ h

>. nivei operativo, la nueva organizacién estaba en proceso de for-
macitn. Dos programas importantes —uno centrado en Ia polucién de
wmm aguas, y otro en la polucion atmosférica-— habian sido transferidos
intactos desde otras agencias, convirtiéndose en el nticleo de la nue-
va agencia. La EPA también incorporaba parte de otras oreanizacio-
nes, que se debian integrar operativa y culturalmente, Humwo lo Humow
m.m todo era que los programas de contaminacién acuifera y atmosfé-
Mnm mumu mg.a& todo operativos. Tarnpoco se habia mmﬁmgmnﬁo un cua-

mmwmm . ﬁMﬁMMMM MM MMHMNMMMMM” MMM obligaciones de los oom.ﬁwgwmm.
nto preseniaba algunas debilidades
sobre todo en las dreas &__m inspeccidn e investigacién. u
) n\oBo. gestor piiblico, provisto de los recursos y la autoridad quele
abfan sido confiados a la nueva agencia, Ruckelshaus se enfrentaba
m.w reto de &mﬁmﬁdmhm_. un curso de actuacién, una visién para la agen-
cla. Dicha visién debia reflejar una concepcién del valor pibii y
la EPA podia crear para la sociedad. pimeeane
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J=ROME MILLER Y EL DEPARTAMENTO DE SERVICIOS JUVENILES

En la primavera de 1968 se produjeron disturbios en la Residencia
juvenil de Bridgewater, una institucién de Massachusetts para delincuentes
juveniles.” Los disturbios tuvieron lugar durante un intenso debate poli-
tico sobrte la mejor manera de tratar a los delicuentes juveniles.

Previamente, diversos grupos de defensa de los jévenes habian
criticado el departamento de servicios juveniles de Massachusetts por
confinar a los jévenes en reformatorios que los alejaban de la socie-
dad, en lugar de rehabilitarlos a través de programas que les permi-
tiesen mantener una estrecha relacién con sus familias y comunida-
des de origen. En opinién de los criticos, estos reformatorios eran un
Fracaso no s6lo porque castigaban en exceso a los jovenes, cuyos deli-
tos eran, a menudo, menores, sine porque, ademds, parecian aumen-
tar la probabilidad de que los j6venes continuaran delinquiendo. En
resurnen, los reformatorios eran injustos e ineficaces.*

Los criticos se dieron cuenta de que el gobernador Francis Sargent

v el ministro para Servicios Sociales, Peter Goldmark, eran sensibles
a sus preocupaciones. Ambos habfan realizado un gran esfuerzo para
mejorar la calidad de los servicios sociales sacando de los reformato-
rios al mayor namerc posible de clientes del Estado. La reforma de
1a justicia juvenil se adecuaba muy bien a este esquema de actuacion
s general, El lider del Parlamento de Massachusetts, Thomas McGee,
también estaba de acuerdo con estos criticos.

El movimiento para la reforma de la politica estatal en materia de
justicia juvenil llegé al Parlamento, donde se aprobd una ley que esta-
blecia un nuevo mandato para el DYS. Se cambid el nombre de la orga-
nizacién, se autorizaron nuevos programas, y se destinaron nuevos
fondos. Jerome Miller, un profesor de la Universidad de Michigan sin
experiéncia gerencial previa, fue nombrado para encargarse del nue-
vo mandato.

Como en el caso de Ruckelshans y la EPA, parecia que el sistema
politico habia establecido un nuevo mandato. Pero, al igual que en el
caso anterior, no estaba claro lo que habia que producir y cémo se debia

producin 3

Sustancialmente, la sociedad parecia buscar un nuevo equilibrio
entre el interés a corto plazo de evitar nuevos crimenes, confinando
a los delincuentes en lugares seguros, y el interés a largo plazo de evi-
tar que los delincuentes juveniles desarTollaran una carrera criminal.
En sus origenes, ambos propésitos habian sido integrados en la con-
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¢epcidn de los reformatorios,’ que estaban disefiados para satisfacer
los dos objetivos a {ravés de la provisién de servicios de rehabilita-
cién para los jévenes delincuentes mientras los mantenian bajo estre-
cha vigitancia. .

Pero con ¢l tiempo, esta visién perdi6 legitimidad. Los criticos del
programa argurmentaban que los servicios de rehabilitacién perdfan
su razén de ser en un sistema orientado 2l confinamiento. Los refor-
matorios se convertfan inevitablemente en «almacenes» en lugar de
comunidades para la rehabilitacion.” También argumentaron que la
rehabilitacién fracasarfa si no se realizaban esfuerzos para reinte-
grar los delincuentes en sus comunidades y familias." Pero dichos
esfuerzos requerfan nuevos servicios de atencién, y esto suponia un
reto para una organizacién Hmitada a controlar a los jévenes.
Finalmente, los crfticos consideraban que separar a jos jévenes delin-
cuentes del resto de la sociedad, y mezclar jévenes con diferentes ante-
cedentes suponia convertir los reformatorios en escuelas del crimen
que empujan a los jévenes a proseguir su carrera criminal en fugar
de abandonarla.”

Aunque estas criticas eran convincentes, no existian mﬁmﬂbmﬁ:\mm
concretas. Las reformas que sugerian los criticos eran mayores esfuer-
zos de rehabilitacién y mdés servicios. Pero también parecian estar con-
vencidos de que los reformatorios albergaban muchos jévenes que
no debian estar alli. Para estos chicos, recomendaban alguna forma de
alojamiento alternativo, con menos supervisién y una integracién efec-
tiva en la comunidad.

Estas ideas encontraron resistencia en aquellos que dudaban de que
los alojamientos alternativos dispusieran de vigilancia suficiente para
impedir a los jévenes cometer nuevos crimenes. Otros predijeron que
la disciplina en los alojamientos alternativos no serfa lo suficientemente
dura para disuadir a los jovenes delincuentes de cometer nuevos cri-
menes o que satisfaciera Ia sed de justicia de las victimas de los deli-
tos juveniles.

De hecho, aunque el debate sobre justicia juvenil se centraba bsi-
camente en «<lo que podfa funcionar», también trataba de otra cues-
tién: ¢edmo podia el mumﬂmam tratar justamente a los jévenes que ha-
bian cometido delitos? Unas ﬁmnmmvmw que los jovenes debfan responder
de sus delitos y les preocupaba que los castigos impuestos por el tri-
bunal no tuvieran en cuenta dichas responsabilidades de manera apro-
piada. Otros crefan que la justicia juvenil debia reconocer que los jove-
nes son moralmente menos responsables de sas delitos que los adultos,
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¥ que la sociedad tenfa la obligacién de hacer mucho mas de lo que
bacia para fomentar su sano desarrollo.”

Estas discusiones sobre lo que podia funcionar y lo que era justo
quedaron sin resolver, Sin embargo, la nueva legislacidn del DYS alte-
raba claramente las prioridades. El Parlamentio y el gobernador pare-
cian creer que el valor publico consistia en asumir mayores riesgos
para favorecer el desarrollo social de los jévenes, inchuso si, a corto pia-
7o, era a expensas de una mayor delincuencia juvenil. M4s adn; se po-
dfan alcanzar dichos objetivos a través de programas como los centros
de reinsercién y la estrecha vigilancia dentro de la comunidad.

Pero la ley no establecia dichos objetivos de manera firme v clara.
De la misma manera que no estaba claro durante cuanto tiempo las
fuerzas politicas a favor de la limpieza del entorno dominarian a ague-
llas que querian evitar los costes del esfuerzo, tampoco no estaba cla-
ro por cuanto tiempo las fuerzas a favor del desarrollo juvenit predo-
minarfan sobre las fuerzas a favor del control del crimen. De la misma
forma que no se conocia la mejor manera de combatir las amenazas
medioambientales, también se ignoraba la mejor manera de reducir la
reincidencia de los jévenes delincuenties.

Operativamente, al igual que Ruckelshaus, Miller dirigia una orga-
nizacién mal equipada para sus propésitos. Péro, a diferencia de aquél,
quien habia heredado una organizacién débil yen proceso de forma-
cién a partir de fragmentos, Miller recibia una organizacién cuyos
recursos estaban enteramente dedicados a una tarea: gestionar Ias ins-
tituciones penales. Casi la totalidad de su presupuesto estaba destina-
do a apoyar dichas instituciones. Y todos sus directivos clave diri-
gian dichas instituciones. Mientras que Ruckelshaus se enfrentaba a
la tarea de organizar el cacs desorganizado, Miller se enfrentaba al pro-
blema de encontrar espacio para nuevas tareas.

Al igual que Ruckelshaus, Miller debia definir un camino. wﬁ,m el
futuro de su organizacién, un camine para definir ¥ satisfacer las aspi-
raciones implicitas del nuevo mandate usando los recursos de la orga-
nizacién que ponfan en sus manos.

DISCRECIONALIDAD DIRECTIVA ¥ LIDERAZGO EN EL SECTCR PUBLICO
Lo que sorprende de estos casos es la ambigtiedad 2 la que se enfren-

tan Ruckelshaus v Miller, ambigtiedad que concierne tanto 2 los obje-
tivos como a los medios. Ruckelshaus no recibié instrucciones sobre
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cépro debia equilibrar los costes de la limpieza mediambiental con los
beneficics de un medio ambiente m4s bello ¥ seguro. Tampoco se le
dijo a Miller cémo debfa sopesar el control dei crimen 2 corto plazo
con las posibilidades inciertas de Ia rehabilitacién.*

Pero también existia incertidumbre respecto a los medios. Al prin-
cipio, Ruckelshaus no sabia qué programa podia implementarse para
reducir los riesgos medicambientales a bajo coste. Miller no podia esfar
seguro de que los alojamientos alternativos fueran efectivos para el
control del crimen en el corto o largo plazo.

Junto con la ambigiiedad sobre propdsitos y medios existe cierta
discrecionalidad y-con ella, una oportunidad para el liderazgo. La socie-
dad necesita el liderazgo de dichos directivos para m<mﬁmmpuw lo que
es deseable y posible hacer en 4mbitos puiblicos, de los cuales fos direc-
tivos son temporalmente responsables. ' B

Evidentemente, es facil exagerar el grado de discrecionalidad de
que disponen los directivos piblicos.' El seguimiento y la supervisién
continuada de los ejecutivos electos, el parlamento, los medios v los
grupos de interés limitan en gran manera su discrecionalidad.” Los
directivos también estan limitados por las capacidades de sus organi-
zaciones y las oportunidades de innovar y experimentar."* Tomadas en
conjunto, dichas restricciones politicas ¥ organizativas dejan a menu-
do un estrecho margen de maniobra.

A pesar de ¢llo, en muchos casos existe una mayor discrecionalidad
de la que a mayoria de directivos piiblicos ¥ SUS SUpervisores reco-
nocen.” Casi siempre, el debate politico sobre una cuestion puiblica es
suficientemente controvertido como para sugerir diferentes concep-
ciones plausibies vy sostenibles del valor piiblico.” Asimismo, general-
mente existen suficientes criticas a la eficacia de las operaciones aciua-
les v propuestas para su mejora para que los emprendedores ptblicos
puedan tener margen para la innovacién y la experimentacién.” En
ocasiones, se les concede un margen muy amplio. A menude, cuando
aparece un problema nuevo, o las soluciones del pasado quedan desa-
creditadas. En estas ccasiones, la sociedad estd mas dispuesta a acep-
tar el liderazgo de sus directivos ¥ experimentar con un espectro mas
amplio de accicnes. :

De hecho, parece que Ruckelshaus ¥ Miller se encuentran en un
contexto de ese tipo. En el caso de Ruckelshaus, ha aparecido un nue-
vo problema sin una solucién clara. En el casc de Mill T, las solucio-
nes aplicadas a un problema social crénico se consideran caducas, v
nuevas aspiraciones capitalizan su tarea con abundantes TeCursos
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y autoridad.” La tarea directiva a la que hacen frente Ruckelshaus y
Miller consiste en trazar un camino para sus cometidos v aprovechar
al maximo sus oportunidades.

LA DEFINICION DE LA MISION Y LOS QBJETIVOS EN EL SECTOR PRIVADO

Los ejecutivos del sector privado se enfrentan al mismo reto. Ellos
también deben disefiar el curso de sus organizaciones.® Tal y como
sugeri en e] capitulo 1, la sociedad es menos reticente a su liderazgo
que al de los gjecutivos piblicos. Los ejecutivos privados generalmen-
te establecen objetivos estratégicos y desarrollan planes operativos para
sus organizaciones.” Cabe esperar que las técnicas que utilizan para
determinar los objetivos también puedan ser ttiles para los ejecutivos
ptblicos.

En principio, dichas técnicas pueden parecer de escasa aplicacion
en el sector ptblico.” Después de todo, mientras que existe un amplio
acuerdo sobre el objetivo de las empresas privadas —maxzimizar el
valor de las acciones a largo plazo—,* no existe consenso sobre los
objetivos de las bibliotecas, de los departamentos de la via ptblica, de
las agencias de proteccién medioambiental v de los correccionales
juveniles. .

Ademas, los ejecutivos privados se benefician en gran medida de
los sistemas de control que les informan de manera precisa y relativa-
mente rdpida sobre si su plan de accién ha tenido éxito o no. Si ganan
dinero, se supone que han creado valor.” Este es el mensaje que las
cifras del margen nos dan. Por su parte, los directivos del sector publi-
co deberdn esperar mds tiempo para tener los resultados de las eva-
luaciones de programas o de los analisis coste-beneficio.” Mas aun,
incluso una vez finalizados, dichos esfuerzos producen informacién
roucho menos convincente sobre el valor dltimo del sector pablico, con
lo cual el debate sobre los objetivos de esta tarea queda abierto.®

Las mencionadas caracteristicas de la gestién privada facilitan cla-
ramente la tarea de determinar ¥ mantener la direccién de las orga-
nizaciones privadas. Y pueden hacer creer que las técnicas de los eje-
cutivos privados son menos relevantes para los ejecutivos piablicos.
Pero es demasiado facil exagerar la importancia de dichas diferencias.

Después de todo, el concepto de «maximizacién del valor a largo
plazo del accionista» es, fundamentalmente, una abstraccién. Es tan
abstracto como el concepto de «valor publicos. Por si solo, no puede
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resolver la compleja cuestién sobre qué productos particulares debe
producir una empresa privada y qué inversiones en equipamiento
debe hacer para conseguir el objetivo abstracto de maximizar la rique-
za del accionista. .

Para guiar los esfuerzos de la empresa, los planes empresariales
deben ser razonablemente concretos. Deben determinar productos con-
cretos, y establecer planes de marketing y financieros especificos.® Y
dichos planes se elaboran a pesar de la incertidumbre. Nadie puede
estar seguro de la evolucién de los gustos de los consumidores, de las
nuevas posibilidades tecnoldgicas, o del tipo de interés futuro. La incer-
tidumbre deja margen para el debate sobre si un plan particular es e}
.Bm_.oﬂ. para maximizar la riqueza del accionista, a lo mejor tanto mar-
gen como el gue existe al determinar la mejor manera de preservar el
entorno o prevenir la delincuencia juvenil.

Evidentemente, la habilidad de los directivos privados de averiguar
de manera relativamente répida y precisa si el camino escogido es ade-
cuado compensa, hasia cierto punto, la existencia de incertidumbres
en la formulacién del plan. La experiencia real, codificada en los datos
financieros, permite hacer un juicio répido sobre el valor real del plan
tedrico.

Sin embargo, al juzgar las ventajas que esto da a los ejecutivos
privados, debemos recordar que el margen sélo mide resultados pasa-
dos, no el beneficio futuro. Y las decisicnes Haﬁoﬁmbﬂmm en la planifi-
cacion versan sobre el futuro, no sobre el pasado.® Asi pues, sorpren-
dentemente, cuando los directivos privados y piiblicos se enfrentan
al future, a menudo se encuentran en 2l mismo barco zozobrante: sus
concepciones del valor deben ser fundamentadas en una teoria del valor
més que en una actuacién probada,

El concepto de estrategia organizativa

Para eliminar:la incertidumbre sobre la manera para producir valor
para los accionistas, los directivos privados y los académicos gue @a-
bajan con elios han desarrollado y confiado en el concepto de «estra-
tegia organizativa».® Al principio, este concepto estaba envueltc en un
aura de misticismo. Era mds facil describir una estrategia corporativa
en curso ¥ explicar por qué parecia tener éxito que establecer la meto-
dologia para crear una para el futuro. Posieriormente, los analistas
progresaron en ¢l desarrollo de métodos més rigurosos para investi-
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gar las oportunidades estratégicas de determinadas empresas en dife-
rentes sectores.”™ Lo que es importante para mi propésito aqui, es
que los ejecutivos privados reconecen que el concepto es ttil para guiar
sus organizaciones hacia la creacién de valor de manera sostenible. ™

Probzblemente, el elemento mas valioso de dicho concepto es que
anima a los ¢jecutivos a contemplar su organizacién en un contexto
mas amplio; abstracto y a largo plazo. Concretamente, el uso de diche
concepto disirae la atencién de los ejecutivos del problema de la pro-
duccién de hoy. En su lugar, centra su aiencion en el entorno externo
en el cual su organizacién opera, especialmente en los clientes y en los
competidores, y en el futuro.®

Los clientes son importantes por un motivo obvio: al final, si una
empresa privada gquiere tener éxito, debe producir algo que los clien-
tes quieran. Estd bien que los emprendedores tengan una nocién de
los deseos de los clientes: pero es mejor que lo sepan de ellos mis-
mos. Es importante ser consciente de que los clientes pueden cambiar
su opinidn sobre lo que es valioso ne sélo a través de la informacion
abstracta sobre productos sino también a través de la experiencia. Asi

. pues, el marketing, entendido como la biisqueda de lo que los clientes
quieren y un método para construir relaciones continuadas con los
clientes, se convierte en un elemento central de una buena estrategia
corporativa.®® . . .

'Los competidores son importantes por razones similares: de nada
sirve tener un producto adecuado si los competidores disponen de imo
mejor. Ademas, incluso si un gestor consigue un producto novedoso o
una nueva tecnologia de produccitn que le otorga una veritaja com-
petitiva, debe asumir que sus competidores serdn capaces de hacer lo
mismo en el futuro. Por consiguiente, al analizar su ventaja compe-
titiva, los directivos deben preguntarse no sélo cudn amplia es su ven-
taja, sino también cudnto va a durar.” ,

Cuando los ejecutivos privados empiezan a pensar en el entorno
competitivo y codmo sus ventajas en dicho entorno tienden a reducirse
con el iempo, se interesan de manera natural por el cambio v la incer-
tidumbre, ya que si alguna cosa parece clara respecto al entorno es que
cambiara. Los gustos de los consumidores cambiarén, y también lo
hara la tecnologia y los tipos de interés. Y estos cambies pueden mejo-
rar o empeorar la posicién competitiva de la empresa.’®

Adermnas de la enorme incertidumbre sobre estos factores, existe un
considerable margen de interaccién estratégica enire las empresas com-
petidoras.®* Si un competidor toma una direccidn, el mejor movimiento
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para nuestra empresa sera bastante diferente que si el competidor
hubiese tomado otra direccién. Y los movimientos de todos los agen-
tes se veran influidos por los movimientos antericres.®

Enfrentados a dichas incertidumbres, se animé a los directivos pri-
vados a pensar en el «posicionamiento» de sus €mpresas € su entor-
no, en lugar de desarrollar un camino fjo para la maximizacién de los
beneficios. Su tarea ya ne consistia simplemente en continuar refi-
nando sus capacidades especializadas para producir los productos
actuales; sino que debian diversificarse para e} futuro y ser més agiles
para adaptarse a las nuevas oportunidades.” Los métedos de produc-
cién sélo respondfan a los problemas det pasado y establecian una base
para el futuro. Pero no garantizaban un futuro con éxito.

Asi pues, el concepto de estrategia corporativa impulsé a los eje-
cutivos no sélo a mirar fuera de su organizacion, en el entorno exter
no, sino también a pensar dindmica y estratégicamente: debian pen-
sar en qué cambios se producirian en sus mercados; céme posicionarian
sus organizaciones para explotar posibles oportunidades o responder
a amenazas predecibles; y qué inversiones fortalecerfan su posicion en
el futuro.

Capacidad distintiva

El reto de posicionar sus empresas en mercados competitivos y dina-
micos también obligé a los ejecutivos privados a analizar sus propias
organizaciones en términos diferentes. Buscaron sus «capacidades dis-
tintivas».*

Inicialmente, el concepto de scapacidad distintiva» parecia volver
a centrar la atencién directiva en el presente y en las operaciones
corrientes de la empresa. No parecia interesarse por el mercado o e
futuro, Se centraba en lo que Ia empresa sabia hacer en ese momenio.
Sin embargo, en la préactica, la identificacién de las capacidades dis-
tintivas de la organizacién obligaba al directivo a identificar una abs-
traccidén, un conjunto de capacidades generales que la organizacién
poseia y que indicaba qué posicidn podia ocupar en los mercados actua-
les, o incluso, en otros mercados en los que podia entrar.

Asi, por gjemplo, una empresa de aparatos electrénicos definié su
capacidad distintiva comeo «poner motores en cajas metdlicas».* Dicha
frase describe una capacidad productiva mds que un producto v, por
fanto, parece méas concreta. Por otro lado, es una abstraccién que no
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s6lo incluye los diferentes productos que Ia empresa elabora sino que
sugiere nuevos productos. Ademds, identifica las capacidades distintivas
de la ernpresa en comparacion con otras del mismo sector. Asi, se hizo
posible que el directivo pensara; «Esto es lo que sabernos hacer en gene-
ral. Me gustaria saber cuantos productos rentables podemos crear con
este conjunto de capacidadess.

Al pensar en la organizacién desde la Optica de sus clientes, com-
petidores v capacidades distintivas, los cjecutivos privados fueron capa-
ces de distanciarse de Ia tarea diaria de producir y servir productos
Para pensar en sus empresas a través de un contexto mas amplio y
en términos algo mas abstractos.* Esta aproximacién resulté atil por-
que permiii6 a los directivos identificar amenazas y oportunidades en
sus entornos que de otra manera no hubieran percibido. También les
ayudé a ser mas imaginativos y mds precisos al analizar las diferentes
rutas que podifan tomar para maximizar el valor del accionista en un
entorno competitivo cada vez mds complejo.

Diversificacién y estrategia corporativa

~Los conceptos expuestos hasta aqui resultaban apropiados para
empresas monoproducto o cuyas lineas de producto se concentraban
en un solo sector. En la medida en que las empresas se convirtieron en
multiproducto, ¥ ent que las carteras financieras de las empresas empe-
zaron 2 generar tan importantes beneficios como los nuevos produc-
tos o la aplicacién de tecnologias de bajo coste, el concepto de la estra-
tegia experiment6 importantes adaptaciones.®

Primero, otras cuestiones adquirieron importancia estratégica
dentro de Ia empresa. Un recurso estratégico no tenia por qué ser
un producto o una tecnologia. Podia ser personai clave; una estre-
cha refacién con los proveedores, o una ubicacién que ofreciera ven-
tajas fiscales y logisticas.” Incluso una licencia de una agencia regu-
ladora podia ser considerada como una veniaja estratégica, En
resumen, a medida que los andlisis esiratégicos fueron mds sofisti-
cados, éstos fueron revelando el valor estratégico de diversos ele-
mentos de la empresa. ?

Segundo, en lugar de concebir Ja €mpresa cOmo un Unico nego-
¢io, los directivos empezaron a visualizaria como una cartera de dife-
rentes negocios.” La cartera de negocios podia generar una ventaja en
términos de coste o de diferenciacién como resuftado de las comple-
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mentariedadés én transacciones fimancieras, en la preduccién, la dis-
tribucién o el marketing entre los diferentes negocios.

Pero incluso si la cartera no ofrecia ninguna de dichas posibili-
dades tecnolégicas, atin podia generar una ventaja derivada de la diver
sificacién del riesgd que supone la diversificacién de productos v sec-
tores. Si una empresa tiene productos en diferentes sectores, es m(HmmoM
vulnerable a las crisis en un sector en concreto, y estd mejor prepa-
rada para aprovecharse del répido crecimiento en sectores emetgern-
tes.” Sin embargo, la diversificacién Hene sus costes: se difumina la
direccién de la empresa, y con ella cierts capacidad productiva. Pergp
para muchas empresas, las ventajas financieras de una cartera diver-
sificada de productos compensan de sobra g pérdida de direccign v
experiencia.

Asi, la estrategia fij6 su atencién en el anlisis de la posicién rela-
tiva de los productos de 1z empresa en diferentes mercados vy de cémo
los beneficios de un negocio podian financiar el desarrollo v los inevi-
tables riesgos de un nuevo negocio. Asi se enfatizaban log problemas
de distribuir riesgos y gestionar Ia transicién de una cartera de pro-
ductos a otra, més que de encontrar un nicho de mercado en el que
atrincherarse,

La estrategia como un acuerdo sosteniple

bmmemﬁmnmmEmbﬁmu& nonnmﬁﬁoaowmumﬁmmu.w Corporativa pare-
ce sufrir otra revisién, esta vez para afrontar retos importantes de Ia
gobernabilidad y la gestién de la empresa. Uno de estos retos proce-
de del creciente poder de agentes externos diferentes a los accionis-
tas y los clientes, para influir en las actividades y la disponibilidad de
recursos de la empresa. .

En el pasado, el principal grupo con el que la gerencia debia nego-
ciar al definir los objetivos generales de la empresa eran los trabaja-
dores.” De hecho, hasta hace poco, los trabajadores han sido bastan-
te eficaces en que sus demandas de mayor salario, condiciones de
trabajo mas seguras, ¥ mayores prestaciones fueran recogidas,

Mais m.mnwmﬁmabmﬁw\ Otros actores se han unido a los trabajadores g
Ia hora de hacer demandas a 1a empresa privada. Ahora el gobierno,
por gjemplo, no sélo exige impuestos a las empresas, sino que pre-
tende utilizar las empresas como agentes para conseguir objetivos socia-
les coma la proteccién del medio ambiente o la discriminacién posi-
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tiva.® Actualmente, algunas comuiidades locales han conseguido impo-
ner determinadas condiciones a empresas sensibles a su imagen pabli-
ca.” La presi6n de estos diversos grupos ha cambiado gradualmente
el foco de atencién directiva, pasando de la maximizacién del valor de
las acciones; al cumplimientc de dicho objetivo, suieto 2 un ntimero
crecienie de restricciones sociales que, a veces, parecen mas impor-
tantes que el objetivo original.®

Tal y como cabia esperar, dichos cambios han estimulado otro cam-

bio fundamental. Cada vez m4s, las empresas se sienten vulnerables a
los intentos hostiles de compra por parte de emprendedores que
creen percibir posibilidades econémicas no explotadas en la empresa
y ofrecen comprar la empresa a un precio superior al valor de merca-
do.® Su voluntad de pagar un precio maés elevado se justifica en que
ios recursos de la empresa podrian ser utilizados mds intensamente,
més productivamente, o de manera mas acorde con los intereses de los
accionistas. Y los accionistas aceptan dichos planteamientos. Consi-
guientementte, los directivos se dedican a protegerse contra dichas ten-
tativas de compra.

Estos retos a la gestién corporativa ha forzado a los directivos pri-
vados a abandonar la ilusion de que la autoridad para determinar el
curso.de la compaiiia les habia sido delegada irrevocablemente. Los
propositos y planes, antes aprobados rutinariamente enlas juntas gene-
rales de accionistas; son ahora discutidos por airados accionistas, caza-
dores de empresas, reguladores ptiblicos o representantes de comuni-
dades locales. Tal y como dice un profesor de gestién empresarial,
«Estabamos acostumbrados a pensar que la formulacién de la estra-
tegia era una prerrogativa del director general. Ahora nos damos cuen-
ta de que una estrategia exitosa es simplemente un acuerdo sostenible
entre una variedad de actores que incluye los accionistas, los credi-
tores, los clientes, los empleados, los proveedores, el gobierno y la
comunidad local» . *

En suma, el concepto de estrategia en el sector privado ha ayuda-
do a los directivos a analizar oportunidades para posicionar sus empre-
sas en un mundo cada vez mds complejo y dindmico. Al cenirar su aten-
cién en las amenazas y oportunidades del entorno, y al animarles a
concebir sus organizaciones como conjunto de capacidades distinti-
vas y recursos estratégicos que controlan, el concepto les ha ayudado
a formular planes de empresa concretos. De manera creciente, tam-
hién se ven obligados a negociar sus planes con todos aquelios gue tie-

nen un interés en la empresa.

f
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L DEFINICION DE LA MISION Y £.0S ORJETIVOS EN EL SECTOR PUBLICO
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las fuentes de apoyo y legitimidad que se utilizardn para satisfacer el
compromiso de la sociedad en dicha tarea; ¥ c) explica cdmo la tarea
se organizara y gestionara para conseguir los objetivos.

' Para desarrollar una esirategia en una organizacién piblica, un
directivo debe alinear de manera coherente dichos elementos satisfa-
ciendo tres pruebas. Primero, la estrategia debe ser valiosa en térmi-
nos sustantivos, es decir, que la organizacién genera valor para los
supervisores, los clientes y ios heneficiarios a un coste bajo en térmi-
nos monetarios y de autoridad.

Segundo, la estrategia debe ser legftima y politicamente sostenible.
Es decir, la tarea debe ser capaz de atraer continuamente tanto. auto-
ridad como dinero del entornoe politico autorizador al cual el directi-
vo debe rendir cuentas en tltimo término.

Tercero, debe ser operativa y administrativamente viable, es decin,
que las actividades autorizadas pueden realizarse a través de la orga-
nizacién existente con la ayuda de otras que pueden ser inducidas a
coniribuir al objetivo organizativo.

" Dichas pruebas son ttiles porque identifican las condiciones nece-
sarias para la produccién de valor en el sector puiblice.® Para verificar
su necesidad, basta imaginar qué les sucederfa a los directivos y sus
organizaciones si alguna de dichas condiciones no se cumpliera.

Si los directivos tienen 1n propésito atractivo y valioso para el entor-
no politico pero carecen de capacidad operativa para llevarlo a cabo,
la visi6n estratégica fracasara. O bien el objetivo serd rechazado como
inviable o el entorno politico enconirara una solucién institucional
diferente para alcanzario.

Si los directivos disponen de un objetivo valioso que es adminis-
trativa v operativamente viable pero no pueden obtener apoyo politi-
co, entonces la empresa también fracasard, porque no obtendré el capi-
tal v los recursos necesarios.

Si los directivos conciben actividades que pueden recibir ef apoyo
politico y son administrativamente viables pero cavecen de significa-
cién, entonces la estrategia fracasara a largo plazo, no necesariamen-
te porque la organizacién se vea menguada, sino simplemente porgue
las actividades supondran un gasto inudtil que alguien denunciard.

Finalmente, la alternativa més dolorosa para los directivos es ague-
1la en que tienen ideas valiosas pero son incapaces de obtener €] ape-
yo politico o de implementarlas, ya que entonces también fracasaran
como estrategias. Dichas ideas son tildadas de «académicas» en sen-

tido peyorativo.
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La utilidad del marco conceptual

. Este marco conceptual, como los conceptos de estrategia corpora-
tiva en el sector privado, ayuda a los directivos pitblicos M -distanciar-
se de la tarea de supervisar y mantener sus organizaciones permi-
tiéndoles centrar su atencién en analizar si actuslmente su wmwoﬂbo
politico les obliga o permite cambiar los propésiios organizativos para
poder asi generar mas valor ptblico. Les ayuda a mantener un senti-
do de propésito que les permite cuestionar v liderar sus organizacic-
nes hacia la produccién de mayor valor piblico.” Es gﬁo?,“uﬁm Tecor-
dar que un directivo puede incrementar el valor piblico reduciendo el
namero de actividades de su organizacién y devolviendo asi recursos
a la economia privada. En el sector ptiblico como en el privado, crecer
no es siempre deseable. De hecho, unc de los valores ﬁmwmmmﬁmwmmm de
nuestro entorno politico es ¢l deseo de mantener el sector pablico
tan reducido como sea posible.

Hs.ma concretamente, ef uso del concepto estimula a los directivos
Mm@rnowm a: analizar el entorno autorizador para captar posibles cam-

ios en las aspiraciones politicas colectivas f aciones;
buscar en su entorne operativo vﬂogmammnwwwwmﬁwwm e w5 org

usca g que sus orga-
nizaciones puedan solucionar; y revisar las operaciones de otras orga-
nizaciones asi como las de la propia, buscando nuevos programas o
tecnologias que sus organizaciones pueden utilizar para mejorar su
actuacioén en el cumplimiento de su actual o nuevas misién.

Tomados conjuntamente, el analisis de las demandas externas yde
las capacidades internas ayuda a los directivos a comprender por qué
sus wwmmbmmm&owmm funcionan de este modo y el grado en que pueden
confiar en ir hacia el futuro con paso firme. Si los ciudadanos ¥ sus
H..mﬁﬁmmmﬂmﬂmm demandan lo que las organizaciones producen, los direc-
tivos pueden estar tranqguilos. Si, por el contrario, existen importantes
desajustes entre lo que los ciudadanos y supervisores desean v lo que
las owm.mﬂwwﬂ.oumm proveen, entonces los directivos deben realinear sus
organizaciones con sus mandatos.®

. Hﬂ.&cmo la ausencia de desajuste enire mandato y capacidad orga-
Ewmﬂdm no implica que todo funciona correctamente. Los directivos
guiados por el tridngulo estratégico, deben considerar la womu.g.ﬁmmm
m.m ﬂﬁ..m\m:b@ﬂm ciudadanos y supervisores parezcan satisfechos, la orga-
nizacién no esta produciendo algo de valor® Deben contrastar regu-
larmente sus supuestos y los de los ciudadanos sobre la efectividad real
de sus actividades. Este es el reto: definir el concepto de valor pdbli-
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co de manera algo independiente del apoyo y Ia legitimidad politica de
la organizaci6n, ¥ sugerir que técnicas analfticas como la evaluacién
de programas y el andlisis coste-beneficio tienen un papel importan-
te como ayuda para directivos con el fin de identificar la creacién de
valor piiblico. .

Los directivos deben también considerar la posibilidad de que las
cosas cambien, que surjan nuevas demandas politicas, o que aparez-
can nuevas posibilidades tecnolégicas. En la medida en que dichos
cambios redefinen lo que es valioso que hagan las organizaciones,
los directivos deben estar alerta y responder con los ajustes necesarios.

En resumen, el concepto centra la atencién directiva hacia fuers,
hacia el valor de la produccién organizativa, hacia arriba, hacia la defi-
nicién politica del valor, ¥ hacia abajo y hacia dentro, hacia la actua-
cién orgamizativa actual.® En la medida en que dicha revisién revela
importantes incongruencias en la posicién de la organizacién, enton-
ces el directivo est4 obligado a repensar su estrategia hasta que esté
mds alineada.®

Técnicas analiticas de planificacion estratégica

Cada vértice del tridngulo aporta una aproximacién diferente a la
cuestién sobre lo que es valioso y viable hacer. De manera més impor-
tante, cada vértice supone la utilizacién de un conjunto diferente de
técnicas analiticas para responder a la cuestién bésica que cada vér-
tice simboliza.

Por ejemplo, al preguntarse sobre el valor sustantivo de un objeti-
vo organizativo, se estimula a {os directivos a reflexionar sobre el valor
de sus esfuerzos y a utilizar el aparato analitico que les puede ayudar
a ello. Se puede utilizar el aparato técnico de la evaluacién de pro-
gramas y el andlisis coste-beneficio para responder a dicha cuestién.®
Los directivos también pueden utilizar los analisis filoséficos y legales
de la justicia social, equidad fundamental y cualquier derecho indivi-
dual que sea afectado por las actividades de la organizacién. s

Al preguntarse sobre si un objetivo es polfticamente sostenibie, se
invita al anélisis del debate polftico que rodea la organizacién.® Este
anilisis puede incluir los valores que estdn en juego en las actividades
de ia organizacién, los intereses de los legistadores que supervisan la
organizacién, las demandas de los grupos de interés, o aquel saber con-
vencional que justifica y gufa las actividades de la organizacion.”
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Al preguntarse sobre si un cbjetivo es viable, se puede confiar en
las técnicas de andlisis de viabilidad e implementacién.® Dichas téc-
nicas s basan en Jos conocimientos de las vias a través de las cuales v
los ritmos segtin los cuales las organizaciones se transforman,®

En suma, pensar estratégicamente en el sector ptiblico requiere que
ios directivos asignen igual importancia a Ia sustancia, la politica y la
implementacién organizativa. En la actualidad solemos encontrar
dichos elementos inconexos. Algunos actores, como los expertos aca-
démicos y analistas de politicas, son. especialistas en Ia materia sus-
tantiva.” Otros, como los cargos electos o los directores de los gabi-
netes juridicos, se especializan en los juegos politicos.” Finalmente,
aquellos que dirigen las unidades de gestion se especializan en la via-
bilidad administrativa. Asi pues, pensar estratégicamente requiere la
integracidn de las tres perspectivas. Si se deja de lado alguna pers-
pectiva, se olvidara realizar alguna consideracién impertante sobre la
creacidn de valorn. ‘

Un contraste de las tradiciones clisicas en la administracion piblica

El tridgngulo estratégico est4 disefiado para influenciar la distribu-
cidn de la atencién, pensamiento ¥ accién de los directivos entre Ios
diferentes entornes operativos. Les puede ser especiabmente it para
realizar la tarea crucial de definir la misign ¥ los objetivos de la orga-
nizacién. Para profundizar en la comprension del concepto estratégi-
oy continuar la evaluacién de su utilidad, vale 1a pena compararle
con la orientacién asociada comtnmente 2 la tradicién cldsica de Ia
administracién piblica.”

Posiblemente la diferencia més notable es que la {radicién clasica
de la administracién piiblica no centra la atencion del directive en cues-
tiones relativas al propésito y el valor o en el desarrollo de la legiti-
midad y ef apoyo polftico. La tradicién clisica asumne que dichas cues-
tiones se han resuelto en el establecimiento del mandato politico o
legislativo de la organizacién.® E! mandato politico define’simuits-
neamente el propésito organizativo y crea Ia presuncién normativa de
que dicho propésito tiene valor publico, El mandaio también aporta
explicitamente los recursos —dinero ¥ 2utoridad piblica— que la orga-
Rizacién necesita para conseguir sus propésitos. Finalmente, autoriza
a los directivos a utilizar dichos recursos para la consecucion de los
cbjetivos establecidos.
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Dado gue las cuestiones referentes a los recursos, autorizacién y
valor han sido resueltas en el establecimiento del mandato politico, los
directivos deben concenirarse en las tareas internas ~—hacia abajoy
hacia dentro— utilizando los recursos disponibles para conseguir los
objetivos establecidos de la manera mids efectiva y eficiente posible.™
Al intentar conseguir dicho objetivo, los directivos se basan en su expe-
riencia administrativa y utilizan los siguientes instrumentos de inffuen-
cia gerencial: disefio organizativo, prestipuestacion, desarrollo de los
recursos humaros y control de gestién.™ Cuando los directivos miran
hacia arriba y hacia afuera, lo hacen principalmente para asegurarse
que operan dentro del marco de los objetivos establecidos, eso es, para
asegurarse que los cumplen de manera responsable.” La definicién
—y redefinicién— del propésito queda asi en manos de los legisladores.

En cambio, el tridngulo estratégico se basa en el supuesto de que
los directivos péblicos deben definir el propésito y la misién organi-
zativos. Les recuerda tarobién que deben desarrollar concepciones
de propésitos valiosos a partir de fuentes que van mds alld de los limi-
tes de su experiencia adminisirativa. Se ven estimulados a utilizar téc-
nicas analiticas para analizar el entorno operativo y para evaluar su
propia actuacién como base para la formacién de opiniones inde-
pendientes sobre el valor de las actividades pasadas o planeadas.

Los directivos deben inieractuar con el sistemna pelitico pero no fini-
camente en relacién con los propésitos establecidos en sus respectivos
mandatos sino a través de un didlogo continuo e interactivo. También
deben mirar més alld del mandato para averiguar cémo las diferen-
tes aspiraciones politicas se han reflejado en el mandato que pretende
guiar su actuacién, y cémo el equilibrio de las fuerzas politicas evo-
luciona con el tiempo.” Los directivos deben implicar a sus supervi-
sores politicos en un proceso deliberativo para mejorar su inierpreta-
cién de lo que el sistema politico considera valioso.™ Ademas, los
directivos deben adoptar esta actifud respecto el juego politico no sélo
en momentos excepcionales cuando se esta legislando sobre la orga-
nizacién sino de manera rutinaria.

Més radical es 1a idea de que el conocimienio de los directivos de las
capacidades distintivas de sus organizaciones —combinado con lo que
estan aprendiendo sobre las necesidades de sus clientes y potenciales

usuarios a través del funcionamiento presente— puede sugerirles iniciar

nuevas actividades que generen valor. Asi, por ejemplo, la directora de
la biblioteca del capitulo 1 considera si debe, y en caso afirmativo, de
qué manera, satisfacer las necesidades de los nifios cuyas macdres tra-
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bajan. A primera vista, una iniciativa de este tipo parece que va mas alla
de su misién v ademaés es dificil de lievar a caho, consiguientemente,
algo a lo gue debe resistirse. Sin embargo, reflexionando un poco mds,
dicha idea puede responder a su mision ya gue requiere una capacidad
distintiva que su organizacién ha adquirido. En resumen, ella ha cap-
tado la posibilidad de un mevo uso valioso de su organizacidn. Al igual
que los directivos privados que buscan nichos en sus entornos para los
cuales estén bien posicionados, los directivos piiblicos con crientacién
estratégica pueden identificar nuevas oportunidades para sus organiza-
ciones para satisfacer demandas politicas emergerites ¢ para responder
a nuevas necesidades que hasta ahora no se habian identificado.

Asf, esta concepcién estratégica pretende incorporar, en el reperte-
rio obligade de los directivos piblicos, las técnicas de anélisis politico
y de politicas asi como el andlisis administrativo y organizativo. Al
hacerlo, el concepto de gestién estratégica en el sector piblice pare-
ce elevar el rol de los directivos piiblicos de técnicos, es decir, aquellos
que seleccionan entre métodos administrativos bien conocidos aguél
para conseguir propésitos definidos por otros, a estrategas, es decir,
aquellos que escanean el entorno polftico v operativo para detectar
oporturnidades para sus organizaciones con el fin de generar valor piibli-

" co.” También comporta que su trabajo administrativo pase de asegu-

rar la continnidad v la eficiencia de sus tareas actuales a improvisar la
transicién del funcionamiento actual a un modelo futuro. De manera
similar a los ejecutivos privados, el trabajo de los directivos piablicos
consiste en posicionar sus organizaciones que lideran para crear valor
publico, y no simplemente emplear unos recursos para conseguir pro-
positos establecidos en su mandato.

Sin embargo, dicha invitacién puede comportar peligros para la
gobernabilidad democrética. Animar a los directivos ptiblicos a usar
su imaginacién para generar valor ptiblico puede ser peligroso. Al ana-
lizar este riesgo, sin embargo, debemos tener presente que el cambio
fundamental que recomiendo se debe producir en la reflexién y la actua-
cidn de los directivos, no en el marco institucional existente que les
obliga a rendir cuentas.® En su actuacion, los directivos siguen estan-
do atados a una supervisién estrecha que ahora restringe su margen
de actuacién y por las rigideces de las burccracias que pretenden lide-

rar. Lo tinico nuevo que propongo es gue los directivos se sienian auto-
rizados a analizar imaginativamente sus entornos buscando propési-
tos que generen valor, v luego que aprovechen cualguier oportunidad
que perciban ern la interaccién con su entoimno polftico autorizador v
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Beven a cabo innovaciones dentro de sus organizaciones. Si consiguen
encontrar y aprovechar oportunidades para generar valor, sers porque
se habran ganado sus galones en entornos institucionales muy duros,
1o porgue éstos se hayan convertida en més placidos.

Para ver cdmo funciona este concepto en la practica v el tipo de
decisiones que un directivo debe tomar cuando compromete a su orga-
nizacién y 2 una determinada estrategia, volvamos a los ejemplos de
Ruckelshaus y Miiler.

La MISION DE 14 EPA: LA REDUCCION DE LA CONTAMINACION

Ante el reto de dotar de una direccién para la nueva EPa,
Ruckelshaus definié Ia misién de ésta como la «reduccién de la con-
taminacién».” Este concepto genérico, y las acciones sustantivas, polf-
ticas y administrativas que conllevo, funcionaron bien como visién
estratégica para la nueva organizacién.

La reduccion de la contaminacién como estrategia organizativa

‘Al ligar a la EPA al objetivo de reduccién de Ia contaminacién,
Ruckelshaus hizo una importante declaracién sustantiva sobre el vajor
ptiblico que iba a producir. De manera mas precisa, indicé ¢cdmo iba a
equilibrar los deseos de la sociedad de tener un entorno atractivo, salu-
dable y limpio, por un lado, y los deseos de un mayor crecimiento eco-
némico, menos impuestos, v una minima intervencién publica en una
economia de mercado, por otro lado. Desde el punto de vista de
Ruckelshaus, el valor piblico se encontraba en destipar mas recur-
sos para limpiar el entorno, y no en mantener el szaru quo. Saber sobre
qué bases tomo esta decisién crucial es una caestitn importante.

Una primera razén podria ser Ja adopcién de esta posicién en res-
puesta al debate politico sobre el tema. La prescupacién de muchos
americanos por preservar la calidad del entormo parecié persuadirle
que un mayor esfuerzo en la limpieza del entorno no séle era politi-
camente viable, sino que también era, por esa misma razoén, deseable
desde un punto de vista normativo.

Una segunda razén podria ser que en aquel momento las condi-
ciones objetivas indicaban que la calidad del entorno se estaba dete-
riorando, afectando los valores esenciales en este campo, como Ia salud,
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la belleza y la preservacion del entorno. Sin embargo, es importante
recordar que nadie sabia a ciencia cierta si ia calidad del entorno se
estaba deteriorando ¢ no, cudles eran las consecuencias de dicha dete-

" foracidn, o de qué manéra se podia luchar contra este deterioro. No

exisifan datos sobre el estado del entorno ni sobre los costes v la efec-
tividad de las posibies intervenciones para reducir la contaminacion,
que permitieran dar una respuesta con base cientifica a estas cues-
tiones. Consiguientemente, algunos Hegarfan a la conclusién de que
Ruckelshaus debia esperar prudentemente hasta que dispusiera de
pruebas suficientes que justificaran el lanzamiento de un programa de
limpieza medioambiental muy caro. Esta era, sin duda, la opcién que
el presidente Nixon y su equipo preferian.

A pesar de ello, Ruckelshaus decidié comprometer a Ja EPA v al pafs
entero y empezar el proceso de limpieza ecolégica. Una justificacién
a la toma de esta decisién podria ser que la mMejor manera para que
la sociedad conozca los costes y los beneficios de la proteccién medio-
ambiental cansiste en llevarla a cabo durante un tiempo v ver lo que
sucede. Sin hacer nada para evitar la contaminacién o para limpiar los
vertidos acumulados, la sociedad no tendria oportunidad de conocer

" los beneficios o los costes de la limpieza medioambiental.

Fl mismo. Ruckelshaus resumid asi su valoracién sobre el valor de

 Ia proteccién medioambiental: «Tenfamos una gran legitimidad» ® 1a

lectura que hizo del debate politice como de las circunstancias objeti-
vas lo llevaron a iniciar la limpieza.

En cuanto a su capacidad para sostener el apoyo politico, el con-
cepto de reduccién de la contaminacién equilibraba satisfactoriamente
los valores politicos en controversia que afectaban a la nueva agencia.
Por otro lado, la frase sugeria un compromise con la accién en lugar
de dedicar mas mmm_:muNOm al andlisis; eso era lo que transmitia la pala-
bra «reducciéns. Para los ecologistas, esta declaracién suponia un
importante avance respecto a las politicas anteriores y, consiguiente-
mente, merecié su apoyo a pesar de si. Por otro lado, la frase no acla-
raba de qué manera Ruckelshaus iba a orientar su programa de lim-
pieza. Iba a reducir, no a eliminar la contaminacién. También parecia
indicar que el proceso iba a ser gradual. Los agentes nonﬁmmbmumaowom
iban a tener tiempo para adaptarse a las muevas circunistancias. Estas
caracterfsticas satisfacieron, al menos en un primer momento, a aque-
los que tendrian que pagar ei coste de la limpieza.

En cuanto a la viabilidad operativa, la frase también preseniaba
unas caracteristicas atractivas. Identificaba la tarea operativa central
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logista de Ruckelshaus pusieron en peligro sus relaciones con el equi-
po de la Casa Blanca, éste argumenté que su posicién activista neu-
tralizaba la amenaza politicamente poderosa del senader Muskie. Este
argumento.ie permitié rnantenerse razonabiemente alineado con uno
de sus mds importantes supervisores.

Ademads, durante todo el mandato, Ruckelshaits mantuve canales
de comunicacién —y potencialmente de influencia— con aquellos con-
gresistas clave que querfan evitar que el movimiento ecologista fue-
ra dernasiado podereso o perjudicara los intereses econdmicos de sus
grupos de interés. Para apoyar a Ruckelshaus, necesitaban poder influir
en la forma y el ritmo del proceso de elaboracién e implementacién
de las nuevas regulaciones para asegurar una adaptacién gradual vie
menos disruptiva posible. Asi, Ruckelshaus contratd a un oowmmmﬁow
especializado que le mantuviera informado sobre los intereses de
los agricultores representados por el congresista Jamie Whitten, el
presidente del subcomité presupuestario del Congreso al n_wmm
Ruckelshaus debfa rendir cuentas. En conjunto, estas acciones per-
mitieron que Ruckelshaus dispusiera del apoyo de una coalicién poli-

. tica tanto para él, como para la EPA ¥ su objetivo de reduccién de [a
contaminacién: :

que la organizacién debfa ejecutar: encontrar aiguna manera para moti-
var a los agentes contaminantes a reducir la contaminacién atmosfé-
rica y acuffera. Y estaba formulada de manera que permitia a
Ruckelshaus alcanzar resultados inmediatos sin revisar los objetivos
operativos de la organizacién. Tal y como coments un pasticipante en
un curso para directivos en la Kennedy School: «Ruckelshaus ha encon-
trado un objetivo organizativo que es de inmediata implementacién,
pero nunca totaimente alcanzable v, consiguientemente, siempre se
puede mejorars. :

Asi pues, el compromiso de la EPA con el objetivo de reducir la con-
taminacién satisfacia los requisitos de una estrategia organizativa exi-
tosa. Identificaba un propésito que tenia un valor priblico verosimil,
caiculado tanto en términos politicos como en términos sustantivos.
Atrajo suficiente legitimidad y apoyo politico para asegurar el fun-
cionarmiento continuado de la EPA. Y definié una tarea operaiiva ambi-
ciosa pere que no estaba fuera del alcance de la organizacién.

Primera estrategia para la Nu.:mm.ﬁ en prictica:
mantener la legitimidad

Sin embargo, para hacer del objetivo de reduccion de la contami- -
nacién algo mas que un eslogan vacio, Ruckelshaus debia llevar a cabo
acciones especificas en los 4mbitos politico, sustantivo y administra-
tivo para evidenciar su compromiso con este objetivo y dotar a su orga-
nizacién de la capacidad suficiente para llevarlo a cabo. En el ambito
politico, esto le obligd a instar y equipar a la EPA para que pudiera res-
ponder a las crisis ecolégicas con nuevas maneras de utilizar el poder
piiblico. Asi, durante e} primer afio, siempre que se produjera una cri-
sis ecoldgica, la EPA intervendria aunque fuese sélo para hacer un
comentario ¢ anunciar la realizacién de un estudio. Ademas, la EPA -
denuncié a una media docena de agentes altamente contaminadores;
incluyendo a empresas privadas y departamentos municipales de la via
piiblica. Estas acciones satisfacieron a los supervisores peliticos ya que-
pusieron de marnifiesto que el compromiso de la agencia con la reduc-
cién de la contaminacién era real, y no meramente retdrico.

El compromiso de Ruckelshaus también le obligd a mostrar cier-
to grado de independencia respecto a la Casa Blanca, ya que la gente
percibia a Nixon como un personaje escéptico sobre el valor de la cru-

_zada ecoldgica. Cuando la posicién independiente v el entusiasmo eco-

Segunda estrategia para la puesta en prdctica;
decisiones politicas sustantivas

Sustantivamente, Ruckelshaus Impulsé su estrategia al decidir sobre
cuestiones polfticas de manera que sus decisiones reflejaban simulta-
swmamnﬁm su determinacién a avanzar en la lmpieza ecolégica ¥ su
disponibilidad a negeciar sobre el ritmo y la forma de dicha limpie-
za. Confrontado a la cuestién sobre si prohibir el DDT —un pesticida
con mala reputacién gracias a Rachel Carson—, Ruckelshaus opté por
EOEE&O. Hubiera sido dificil hacer otra cosa Y mantener una per-
oﬂun&n piblica como persona comprometida con la limpieza ecols-
gica. «También contribuyé a eilo el hecho de que hubieran aparecido
pesticidas més efectivos y seguros desde las denuncias de Carson. »

Ante la cuestion de fijar estdndares de calidad atmosférica a pesar
de que el conocimiento cientifico existente era insuficiente para demos-
trar que la polucién atmosférica de los coches produce mwmnﬁOm noci-
vos, Ruckelshaus decidié Imponer estdndares basindose solamente en
un estudic empirico. Apareniemente, creyé que era mas importante

'
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SURE empezar la limpieza ecolégica que fijar unos estindares éptimos des-
de el principio. .

Ante la cuestién de imponer sanciones a los fabricantes de coches
que no cumplan los estidndares medicambientales, Ruckelshaus deci-
di6 imponer multas a los camiones, y no a los coches. Esta medida
alerté a los fabricantes de vehiculos sin perjudicarlos enormemente,
En cada uno de estos casos, Ruckelshaus tomé decisiones firmes que
establecieron las bases para futuros avances en la limpieza del entor-

no pero sin infligir costes econémicos desorbitados.

: Tercera estrategia para la puesta en prdctica:
: construir capacidades operativas

Operativamente, las decisiones clave de Ruckelshaus se centraron
en el diserio de la estructura de la organizacion y los nombramientos de
los directivos medios en la estructira que é habifa creado. Un equipo espe-
cial de la Office of Management and Budget (OMB) [Oficina de gestién
v del presupuesto] le sugiri6 adoptar la estructura funcional estdndar, -
entonces comin a muchas organizaciones federales, que consistia en-
nombrar subdirectores para las dreas de administracién y gestién, ciencia

E v ﬁmnﬁ.o.wom_\w , Imonitoraje e inspeccidn, e imposicién de la ley® Otros acto-
res, mds preocupados por las finalidades tltimas de la organizacién, le
recomendaron una organizacién por programas. Los programas, a su
vez, podian ser definidos por el tipo de medio a preservar (aire, Herra,
agua) o por el agente contaminante. Asi pues, le propusieron nombrar sub-
directores para la contaminacion atmosférica, la contaminacién acuife-
ra, los residuos sélidos, la contaminacién actistica, v asi sucesivamente.

Al final, Ruckelshaus no siguié ninguna de estas recomendaciones.
Opt6 por una estructura mixta que incluia subdirectores de adminis-
tracién, imposicién de la ley, programas de contaminacién atmosféri= ¢
ca, programas de contaminacion acuffera, e investigacidén cientifica. Se
puede interpretar esta estructura como un simple compromiso entre las
dos propuestas. Sin embargo, una interpretacién diferente serfa que esta_
estructura segufa una légica dictada por una concepeitn a largo plazo. -
de la EPA en lugar de optar directamente por la estructura éptima. -

A corto plazo, Ruckelshaus necesitaba desarrollar cierta nmﬁmﬂ.mmm..r

crganizativa para actuar en conira de los contaminadores flagrantes:
una unidad de imposicién poderosa. Tres razones hacian de esta capa-
cidad un elemento central de su visién estraiégica. :
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Primero, la creacién de dicha unidad simbolizaba de manera con-
creta sut firme compromiso con la lucha conira Ia contaminacién. En
la medida en que hubiera calculado correctamente el equilibrie entre
las fuerzas politicas, ia creacién de dicha unidad le daba credibilidad
y le permitia continuar operando con un apoyo razonable y entusias-
mo por parte de sus supervisores politicos.

Segundo, el compromiso con la accién, reflejado en la creacién de
la unidad y soportade por un apoyo politico sostenide, no séle le otor-
eaba cierta libertad y discrecionalidad en el corto plazo, siro que tam-
biér abria posibilidades para una potencial fuente de dinero y auto-
ridad adicional a largo plazo. Ruckelshaus necesitaba estos activeos
para construir en el futuro la capacidad operativa de la EPA. Ruckel-
shaus comprendié la diferencia entre Bevar a cabo acciones inmedia-
tas pero meramente simbélicas y convertir la EPA en una organizacién
que pudiera luchar contra la contaminacién en un frente mas amplio
v a gran escala. Para esto, necesitaba un flujo consiante de dinero y
autoridad que se proyectara en el futuro, ¥ que pudiera ser utilizado
como inversidn. . .

Tercero, las acciones simbélicas contra los agentes contaminantes
le ayudaron a fortalecer el movimiento ecologista centrando su aten-
cién en los objetivos visibles y consiguiendo asf 1n potencial ¥ pode-
" roso aliado. Esta alianza permitiria mantener el flujo de dinero v auto-
--ridad para la organizacién en el futuro mientras que produciria
beneficios operativos casi instantdneamente. Cuanto mas fuerte fuera
el movimiento ecologista, mas pronto los contaminadores se verian
obligados a tomar acciones para limpiar el entorno. El movimiento
podia conseguir educar y persuadir a los contaminadores al mismo
tiempo que presicnarlos para cambiar Y lo que es mas importante,
indicarfa a los contarminadores que eventualmente se verian obligados
a dejar de containinar y que consiguientemente se podrian ver bene-
ficiados si empezaban a adaptarse antes que la competencia en lugar
de esperar que la EPA los inspeccionara.* La EPA se vio obligada a con-
fiar en estos efectos, ya que disponia de un poder limitado para impo-
_.Der inmediatamente un programa de limpieza ecoldgica sin Ia presién
~ social para un cumplimiento voluntario,

Por razones tanto politicas como operativas, Ruckeishaus cred una
Unidad de Imposicién que dependia directamente de él. De hecho, esta
unidad llevé a cabo las acciones que establecieron la imagen de la EPA
1 sus primeros afios v que ayudaron a mantener el apoye politico para

—lalucha conmra la degradacion ecolégica.
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Aungue a corto plazo la unidad de imposicién fue la prioridad més
importante, el problema fundamental que la organizacion afrontaba
a medio plazo era convertir su autoridad politica y legal para limpiar
el entorno en obligaciones especificas para los contaminadores. La
legislacién sobre limpieza de la atmosfera y el agua habia estableci-
do unws procedimientos particulares para conseguir dichos objetivos.
En el caso de la atmésfera, el gobierno federal estaba autcrizado a esta-
blecer estandares de calidad atmosférica, y los estados estaban obii-
gados a desarrollar planes estatales de control de la contaminacién
para asegurar e} cumplimiento de los estandares federales. En el caso
de la contaminacién acuffera, los estados decidian tanto sobre los estan-
dares de limpieza a conseguir como sobre la manera en qué el cosie
de 1a limpieza se distribufa entre los contaminadores. El programa de
contaminacién acuifera también incluia una sustanciosa subvencién
federal para las agencias municipales de la via pablica; mientras que
el programa de contaminacién atmosférica dependia solamente de la
autoridad del gobierno para conseguir sus propdsitos.

En el momento en que se cred la EPA, se habia llevado a cabo una
infima parte de estas tareas. A pesar de ello, hasta que no se comple-

tara, ninglin contaminador estaba obligado legalmente a limpiar el

entornoni disponia del conocimiento suficiente para contribuir a la
proteccién del medio ambiente. . .

Para asegurar que esta empresa avanzaba, Ruckelshaus mantuvo
ias unidades administrativas que realizaban dichas tareas. Consideré
que alterarlas retrasaria su actuacion, particularmente por el hecho
de que el equipo central de la EPA se concentrarfa en la imposicién de
la ley y en los arreglos estructurales necesarios para integrar las dife-
rentes unidades. .

Considers que el talén de Aquiles de 1a EPA a largo plazo serfa pro-
bablemente la base cientifica para justificar el esfuerzo en la impieza.
A corto plazo, la indignacién en contra de la contarninacién serfa sufi-
cientemente fuerte como para mantener el apoyo para una accién razo-
nablemente decidida. Existian suficientes objetivos Hagrantes y eco-
némicamente insignificantes para permitir a la EPA justificar su misién
global o sus decisiones especificas respecto a determinadas empresas.
Para mantener la legitimidad sobre la cuestidn, la indignacién debfa
apoyarse en una base cientifica. Para crear esta capacidad, Ruckelshais
debia crear una organizacién atractiva para los cientificos medioam-
bientales de primer nivel; debia darles suficiente tiempo, no sélo para

desarrollar la base de conocimiento, sino también para formar a la gen--
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te que pudiera levantarla. Organizativamente, la mejor manera de nmm-
seguir estos objetivos fue crear una Unidad de Inrvestigacién Clentifica
que aislaria a los cientificos que trabajaban en ella de las demandas

operativas del corto plazo mientras los mantenia centrados en: la misién
de la EPA.

Los resultados

Como resultado de la estrategia de Ruckelshaus, la EPA v la socie-
dad nerteamericana émprendieron una determinada causa: la limpie-
za del entorno. La atmésfera y las aguas empezaron a estar limpias a
un aﬁ.w.bo mas ripido de lo que habria conseguido una postura menos
agresiva. La EPA se convirtié en una agencia poderosa que ztrajo a sen-
te muy cualificada y que emples bien su talento, Ruckelshaus mMEw
popularidad como lider y directivo piblico de primer nivel, muy admi-
rade por los politicos que trabajaban con & ¥ por su m@cmmuo de direc-
tivos y cientificos. Estas consecuencias fueron todas positivas.

En el lado negativo, la estrategia de Ruckelshaus creo ciertas rigi-
deces en la lucha piblica contra la degradacion E,m&omagmuﬁm_ que
generaron altos costes a medida que surgian dificultades y nuevas MEu.@[
b.mwmm..; Al definir la misién como una reduccién de la contamina-
cién y enfatizar el cumplirhiento de la ley como mumoep.m principal
Ruckelshaus hizo que fuera dificil para la organizacién modificar mm
estrategia hacia enfoques que hacen un uso efective del mercado para
determinar los lugares donde la limpieza se puede hacer a bajo coste

Al no diferenciar las posibles justificaciones para la limpieza Em%o;.
anbiental (por ejemplo, estética, sanitaria o preservacionista}, y al
enfatizar los programas convencionales de la atmésfera y las mm,mmm
Ruckelshaus pudo haber retrasado la respuesta del gobierno al H.:.ou
Emn,_.m de los H@m&ﬂOm. toxicos, un problema que era probablemente
mds wﬁtoﬂmbﬁm y mds dificil de resolver que aquellos que centraron la
atencion de la EPA.

.Wmno estos puntos negativos solamente sugieren que una sola estra-
legia no puede conseguirlo todo a largorplazo. De hecheo, por definicién,
Una estrategia acentda algunos propésitos a expensas de otros.% \Eﬁdmm‘
la decision sobre qué pricrizar, siempre se ve condicionada por m_.
MOmento en que se toma la decisidn. Cualquier estrategia parece menos
adecuada con el paso del tiempo. En consecuencia, el test correcto para
una estrategia no consiste en resolver todos los problemas para siem-
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pre, sino en si resuelve los problemas més importantes mmww los afios
<mwwmmw0m v deja un margen razonable para mmmmuﬁmm\.mm a oﬂmmﬂowpmm que
no fuercn anticipadas en un primer momento. mwmﬂs ..wmﬂm tesi, la estra-
tegiaz de Ruckelshaus para ia EPA parece bastanie valiosa.

La MISION DEL DYS: 14 HUMANIZACION DEL TRATO A LOS JOVENES

Aceptando el reto de liderar el departamento de servicios ﬁEmE-
les de Massachuseits, Jerome Miller definié su misién como mmu Ew.m-
nizacién del trato a los jévenes». Este objetivo, también, parecta satis-
facer las condiciones requeridas para una estrategia efectiva para su
organizacidn.

Humanizar el trato como estrategia organizativa

Al igual que ia visién estratégica de Ruckelshaus, la oDﬂmﬂunM&b
de Miller estaba disefiada para satisfacer y mu\umm;. a organizar mﬂm
exigencias politicas respecto a su organizacién. .wwmﬁo de captar & .mmME.
Ewmﬁo de un colectivo politico emergente que intentaba Rmm%ﬁﬁ. .\Om
acuerdos politicos que habfan guiado 1a actividad de la owmmE.N.mQ%b.
Pero Miller fue mas lejos que Ruckelshaus. En Em.mw de wm.nOEnEm.a. Mum
intereses contrapuestos, Miller orient6 la organizacion mmﬂm una SmS._H\H
cercana a las aspiraciones de los reformistas mds radicales. %mn.omﬂo
las concepciones de los reformistas que mn.wmab&ww un trato mds justo
para los jévenes v un mayor énfasis en la reinsercién, en lugar de mﬁmﬂw-
sar los valores de aquellos que se inclinan por U_..oﬁm,mdmw ala noqwcbw-
dad de la delincuencia juvenil. El éxito politico de gyrmw dependia de
st capacidad de mantener el apovo de dicho mﬁ..duo wwrﬂno. o

Sustantivamente, Miller pensé que las ventajas de"un QNHNB.REO
mids justo serfan evidentes no sélo al demostrar mmw las operaciones
del DYS se enmarcan en una visién de lo que los jovenes se H.dmmmnm?
sino también en términos préicticos al reducir la ﬂmuuﬁamcﬁm y aho-
rrar dinero a largo plazo. A pesar de la escasa evidencia que existe a.H.H
la actualidad, teorias ampliamente aceptadas fundamentan la <QdeT
militud de este afirmacién.¥ En cualguier caso, n\oE@mHm&o oomm_m
manera cara, injusta e ineficaz en la cual el DYS estd operando .mnE mM
mente, casi cualquier accién podria considerarse .850 una mejora,
menos en la menie de Miller v en la de sus superiores.
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Operacionalmente, e! concepto tambign identificé las tareas clave
que la organizacién debfa llevar a cabo. La manera eq la que el DYS
trataba a los j6venes debia cambiar, del «trato deshumanizadors al
«trato humanizadors. .P.omvamBmmﬂmu €510 suponia no sélo aumentar
el niimero de servicios educativos ¥ de reinsercién para los Jovenes sino
también iratarios con Tespecto, e incluso amor. Podia también signi-
ficar mantener el contacto de los jévenes con sus padres y sus comu-
nidades, tratdndolos como Jjovenes y no como terroristas urbanos.

~La visién de Miller era audaz. Mientras que la estrategia de
Ruckelshaus parecia tratar de situarse €1 una posicién central de equi-
librio wm.mwmnﬂo el conflicto politico que rodeaba a sy organizacion, la
estrategia de Miller parecia alinearse con uno de los extremos. Mientras
que existia suficiente evidencia objetiva para mantener un amplio apo-
yo publico para la lucha contra la contaminacién, sélo existia una teo-
ria socioldgica en crisis y un cierto criterio moral sobre 1a Jjusticia de
un tratamiento humanizador de los delincuentes juveniles. Mieniras
que la estrategia de Ruckelshaus dependia de] desarrollo gradual de
una nueva organizaicsdn, la de Miller Parecia requerir ina reorienta-
cién radical de una organizacién ya existente. Es evidente que Miller
adopt6 una estrategia mucho mas arriesgada que Ruckelshaus.

Primerq estrategia para la puesta en prdctica:
desarrollar capacidades operativas

Como Ruckelshaus, Miller ienia Gue encontrar maneras concretas
para demostrar su compromiso con el objetivo de humanizar el tra-
to, tanto en la esfera polftica como en Ia operativa/organizativa. En un
primer momento, Miller intenté poner en Dpréctica su estrategia trans-
formando los reformatorios. Suprimié las normas respecto el peinado
¥ la vestimenta, y de esta forma elimniné una fuente de poder de la cual
¢l personal de vigilancia sé habia servido para imponer la disciplina
en los reformatorios. También hizo una ronda de visitas a ios refor-
matorios, «buscando personas que compartieran sus objetivoss, v les
autorizé a imiciar mevos programas independientemente de su esta-
tus en la jerarquia organizativa, Atrajo a voluniarios para llevar los

Duevos programas de atencidn a los Jévenes. Probablemente lo mas
importante que hizo fue alentar 2 los jévenes a hablar de su situa-
¢ién y a comentarle las quejas sobre el comportamiento del personal,
Estas acciones revolucicnaron los reformatorios, no sélo alteraron las
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politicas y los procedimientos entonces vigentes, sino que también des-
truyeron el modelo entonces imperante de relaciones entre el personal
y los jévenes.

Aungue dichas reformas crearon cierto conflicto deniro de los refor-
matorios, Miller al final se convencié de que era imposible cambiar de
manera significativa la forma en que los jévenes eran tratados sin alte-
rar la estructura de los reformatorios. E1 DYS, dijo Miller, es «como
China»: absorberia todos los esfuerzos de cambio sin inmutarse.
Consiguientemente, decidié emprender una seria de reformas organi-
zativas para crear alojamientos alternativos para los jévenes.

El siguiente movimiento de Miller consistié en aumentar el gasto
en algunas partidas presupuestarias poco utilizadas, para contratar los
servicios de padres adoptives y agencias privadas para supervisar y cui-
dar a los jovenes. Ademas, Miller redujo significativamente el periodo
medio de residencia en los reformatorios. Irénicamente, no pretendia
hacerle cuando envié un informe a los directores de varios reforma-
torios, estableciendo un minimo de tres meses de residencia. Sin embar-
g0, los directores interpretaron dicho minimo como el maximo espe-
rade y empezaron a dejar libres a los jévenes bajo palabra.

Este posiblemente no fue un malentendido completamente inoceste,
ya que los directores de Jos reformatorios se sentfan amenazados por
las ideas de Miller, y podian esperar que la indignacién popular gene-
rada por las salidas paralizarifa las innovaciones de Miller. Sin embar-
80, sl éste era su objetivo, no se cumplié. Tanto ellos como Miller se
sorprendieron al observar que incluso con la reduccién de la pobla-
cién en los reformatorios, nadie parecia quejarse. Miller decidié con-
tinuar y acelerd la puesia en préctica de sus iniciativas.

En un gesto que pretendia simbelizar su determinacién en la desins-
titucionalizacién de la poblacién juvenil, Miller ordené la clausura del
reformatorio de Bridgewater a raiz de un motin durante la visita de la
mujer del gobermador. Rapidamente ordend el escombro del edificio.

‘La tiltima accién de Miller, para consesuir el establecimiento de una
base administrativa y operativa para la supervisién de los j6venes fue-
ra de los reformatorios, fue crear una red administrativa regional en
la estructura del DYS paralela a Ia estructura organizativa de los refor-
matorios. A dicha red le asigné el trabajo de encontrar alojamiento
alternativo a los jévenes confiados al DYS. A medida que la pobla-
cién en los reformatorios del DYS disminuia, la importancia relativa
de la red regional crecia, hasta que ésta, en lugar de los reformatorios,

se convirtié en el corazén de la organizacidn.®
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Segurida estrategia para Iy presta en huwmn:.nﬂ
mantener la legitimidad

O@imﬂunﬁm‘nﬁm mnmmoummmwnumnmﬂg.owam&nmmmm en la estruc-
tura y el ?sﬂ.oumhnmﬁo del DYS, Miller necesitaba de MAanera sos-
tenida un gran «capital». Necesitaba recursos financieros para pagar
el elevado aumento de los costes asociado a la gestion de la qmbmp.nWB
de un sistema en el cual se vigilaba a los delincuentes dentro de los

wmmoﬂnmﬂoﬂo?@cmmm mbamn_mamnaomos&o?mcb programa que se
ocupaba de ellos a ravés de la atencign comunitaria que debia cons-
truirse n_mmmn cero. Tan importante como el capital financiero era el
capital politico que le permitiriza llevar adelante su visién controverti-
da a pesar de la resistencia organizada del personal de seguridad, el
escepticismo de la policia y los Jueces que se mostraban nonn.mﬁo.m a
su enfoque, y el miedo de Jos ciudadanos que debfan hacer frenteala
reinsercién de jovenes que habfan delinquide.

Para sostener su mandato de humanizar € trato a los jévenes delin-
cuentes, Miller tenia que mantener Y construir el apoyo de individuos ¥
grupos que le autorizaran a tomar medidag v le protegieran de jos ata-
gues de sus detractores. Un apoyo vital fite ¢i del gobernador Sargent y
del consgjero Goldmark, que se mantuvieron finmes en su apoyo al pro-
yecto'de Miller. También recibié apoyo inesperado de dos miembros del

* parlamenic de Massachusetrs Que consiguieron rechazar propuestas legis-

Hmm«ﬂm..m para investigar la «mnala gestién» de Miller en el departamento.
gumﬁa“.mm que parecia que estos individuos apoyaban a H.SEQ. por
COMMPIOMUSO con su causa, €l resubtd ser un politico triunfador y un mag-
nifico defensor de su causa, Tal y como dijo un observador, desde un
principio, Miller «se casé con los medioss. Tuvo mucho acierto en hacer
priblicas las terribles condiciones de Tos reformatorios de Massachusetis
mostrande la dimensién humana de los jovenes que aparecian en Hm.
mente de la poblacién comoe Jjévenes criminales viciosos. Prometis sal-
var a los jovenes del abandono social. En contra del poder politico de
dicho valor en aquel morento, las preocupaciones que algunos podian
esgrimir sobre una cierta ineficiencia administrativa y cierto aumento
de la delincuencia Jjuvenil parectan injustificadas_ A excepeidn de un gru-
po reducido de acérrimos openentes, los profesicnales de los medios de
comunicacién dieron una cobernura entusiasta a ?mzma.u\ sus reformas,
Junio a los poderosos valores que defendfz, v ef amplio apovo medis-
tico, Miller consigui6 fortalecer los grupos que mmmwmmmmb a los jévenes
por todo Massachusetts, Estos Stupos aportaron a Miller el apoyo poii-
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tico que le permmiifa mantener el compromiso de sus mmwmmmnom%.nw&ma
al mareen sus adversarios. Ademsas, constitufan un nicleo de gente que
podia MEU&NH en los programas de Miller tanto dentro como fuera de
ios reformatorios. Inicialmente, muchos de los voluntarics que crearon
programas en los reformatorics procedian de este movimiento H.wm defen-
sa de los jévenes. Mas tarde, estas personas empezaron a gestionar los
programas en base a un contrato y fuera de la estructura de los refor-
matorios pero bajo el marce de la red regional del nuevo Uw\m..

Finalmente, Miller enconiré otro aliado financiero y politico en el
gobierno federal. Presionado por tendeiicias parecidas a las ﬂm
Massachusetts, el gobierno federal habfa creado la «Office for MEEH.&@
Justice and Delinquency Prevention» (QJIDP) [oficina para la justicia
juvenil v la prevencién de la delincuencial, cuya estrategia para n.wB-
biar el sistema nacional de justicia juvenil se parecia en gran medida
a la de Miller. De hecho, en la OJJDP pensaban que las reformas de
Milter abrfan campo para una reforma mas profurida. Como resultado
de todo ello, le apovaron financieramente, cubriendo el coste mm. la .uco-
va red de servicios que Miller estaba creande y generaron un sentirniento
de confianza sobre la capacidad profesional y técnica de Miller para
resolver el problema de la delincuencia juvenil.

FEl valor sustantivo del trato humanizado

Desde luego, lo que nadie sabia era si Ias reformas emprendidas por
Miller iban a reducir efectivamente la delincuencia juvenil. A Miller no
ie preocupaba mucho. Argumentaba que sus ﬂmmodd.mm EEEWB@E@
tenian que vencer la alternativa de la wbmmﬁomomymbmmnﬂs. mebm.w\um en
gue sus programas no podfan ser peores que la institucionalizacién en
cuanto a la reduccién de la delincuencia juvenil a corto v largo plazo;
sus programas requerfan menos dinero y autoridad ﬁmmorom. que _“o_w
reformatorios estatales y simbolizaban una relacién mas airactiva enire
la sociadad y los jévenes. No sélo era plausible, sino virtaalmente n.wmw.
to que sus esfuerzos creaban més valor piiblico que los reformatorios.

Los resultados

El mandato de Miller en Massachusetts durd tres afios. Durante este
tiempo, constrizyé las bases para un método radicalmente distinto de
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controlar a los delincuentes juveniles ® E1 DYS, una organizaciém que
hasta entonces cousistia casi integramente en reformatorios gestiona-
dos por el Estado, se transformé en una organizacitn que consistia
casl Iniegramente en programas gestionados privadamente por colec-
tivos de la comunidad. La variedad de formas de supervisidn y aten-
cién a los delincuentes juveniles auments dramaticamente, incre-
mentando la probabilidad de que se pudiera encontrar un programa
adecuado a las circunstancias particilares de determinados jévenes, y
ampliando simultaneamente 1a capacidad de la sociedad para apren-
der sobre lo que funcionaba vlo .mmm no. Adema4s, la subconiratacién
de los servicios permitié una mayor flexibilidad a los administradores
para ajustar el nivel agregado de oferta y la distribucién de los tinos
de programas de conirol social.

Con el tiempo, los grupos politicos que impulsaron las reformas, se
debilitaron. Pero fueron reemplazados por un nueve colectivo polfti-
co formado por los proveedores privados que surgieron con las refor-
mas de Miller* Gradualmente, al portafolio de programas del DYS
se aftadié un nuevo programa mds Seguro para tratar a 10s jdvenes mdis
peligrosos. Como resultado final, Massachusetts disponfa entonces, y
sigue disponiendo hoy, de un portafolioc mucho més variado de pro-
gramas para controlar y atender a los delincuentes Juveniles que nin-
gun otro sistema estatal en el pais. A los que arguyen que la transicién
del sisterna viejo al nuevo podia haberse hecho de una manera mas efi-
ciente, Miller simplemente pregunta de-qué manera, sefialando que no
se ha conseguido en ningiin otro lade.

LA UTLLIDAD DIRECTIVA DE LA MISION

Ruckelshaus y Miller aprovecharon muchas de Ias oportunidades
que se fes presentaron. Sus claros propésitos establecieron el marco que
guiaba la accién publica y justificaban 1a intervencidn publica en sus
ambitos de responsabilidad. Sus organizaciones se dotaron de recur-
sos y ilegaron 4 ser poderosas, alcanzando los propésitos que habfan
establecido. Aunque las coaliciones politicas que les ofrecieron la opor-
tunidad de intervenir perdieron cierta fuerza, v estimularon la emer-
gencia de coaliciones contrarias, el equilibrio de fuerzas politicas no
retorné a la posicicn que habia existido antes de sus mandatos. Y, a
pesar de que las evaluaciones de sus esfuerzos eran contradictorias, tal
¥ como cabfa esperar, la mayorfa de los observadores consideraban que
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estos mw‘mmﬁ&:um habian utilizado razonablemente bien los recursos que
les habian sido confiados: en todos los sentidos, habian conseguido
aumentar el valor piblico que generaban sus organizaciones a través
de una mejor proteccién medioambiental ¥ de una vigilancia y aten-
cién mas humana a los delincuentes juveniles.

Estos directivos obraron correctamente ya que elaboraron y pusie-
ron a la prictica una estrategia organizativa parecida a la que utilizan
los ejecutivos en el sector privade. No redactaron planes detallados
para describir cémo la organizacién debia pasar de una posicién a on.,m.
De hecho, es sorprendente que ninguno de estos directivos dispusie-
ra de algo parecido a un plan detallado.” Muchas de las acciones que
llevaron a cabo parecian improvisadas y oportunistas en lugar de pla-
nificadas con antelacién. Sin embargo, tenian un objetivo genérico que
definia la direccién en la cual pretendian avanzar: la reduccion de la
contaminacién en el caso de Ruckelshaus, y la humanizacién del tra-
to a los jévenes en el de Miller. Estos objetivos funcionaban como ejes
estratégicos para Ruckelshaus y Miller, va que cumplian las condi-
ciones necesarias: al concretar el camino que sus organizaciones debi-
an seguir para crear valor piiblico, definieron unas lineas estratégi-
cas que. eran simultdneamente valiosas en términos sustantivos,
sostenibles en términos politicos y viables en términos Oﬁonmn<0m.

' Esta interpretacidn otorga una gran importancia a frases que podrian
considerarse como simples esléganes, y no especialmente creativos. A
pesar de ello, considero que estas frases, y la manera en que los direc-
tvos las utilizaban, tanto para guiar como para explicar sus acciones
politicas, sustantivas y directivas, merecen una mencién especial. La
cuidada seleccion, la repeticion constante ¥ el uso coherente de estos
simples conceptos contribuyen de manera significativa al trabajo divec-
tivo.” Tres son los tipos de contribucién.

Mantener el foco directivo

Primero, las declaraciones de intenciones ayudan a los directivos
a mantener sus esfuerzos centrados en el objetive dltimo: gestionar
sus organizaciones para obtener resultados y generar valor.” Todo
divectivo experimentado sabe cudn dificil es mantenerse centrado en
las tareas directivas importantes cuando asuntos triviales pero urgen-
tes desvian la atencién v energia intelectual, o cuando ocurren crisis

mesperadas.
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Para resolver estos problemas, generalmente se recomienda una
delegaci6n mds efectiva para ahorrar tiempo al directivo para los temas
importantes y una mejor planificacién para predecir lo que sin ello
serfan acomiecimientos imprevistos. Pero estas medidas raramente son
suficientes por si solas. B incluso cuando lo son, el directive necesita
desarrollar un criterio analitico simple pero fiable que le permita deter-
minar si un acontecimiento inesperado o un detalle problematico es
estratégicamente importante o no.* Para mantenerse centrado en lo
importante, los directivos necesitan un propésito amplio v coheren-
te, un instrumento disponible para examinar el uso de su tiempo.

Identificar las tareus politicas y administrativas clave

Segundo, al enrnarcar la tarea directiva, la declaracién de propé-
sito, combinado con el andlisis del contexto inmediato, determina las
funciones de la tarea directiva cuya realizacién es estratégicamente
importante: las fuentes de apoyo politico que el directivo debe alifnentar
para mantener el entusiasmo y la legitimidad necesaria para-llevar ade-
lante su proyecto, los valores puiblicos clave que deben articularse para
mantener el apoyo politico, y las inversiones e innovaciones clave que

' deben realizarse en las capacidades operativas para conseguir 1os pro-

pésitos establecidos en la estrategia. En resumen, la determinacién del
propoésito no sélo evita que el directivo se vea enfangado en detalles
urgentes pero sin importancia, o que se vea superado por aconteci-
mientos inesperados, sino que también establece la agenda de irabajo
que el directivo debe llevar a cabo, tanto en el ambito polftico como en
el admiristrativo, si quiere que su estrategia triunfe.

Asi, al establecer el objetivo de Ia EPA como la reduccion de la con-
taminacién, el propio Ruckelshaus se alined politicamente con aque-
llos que pedfan que se contaminara menos ¥ que los contaminadaores
aceptaran su responsabilidad para tal fin. Si tuvo éxito, fue en parte
porque convirtié a la EPA v a si mismo en un instrumento de los pro-
positos de aquéllos, al menos lo suficiente como para apaciguar su
demanda de una intervencién pablica contra la contaminacién.” Dicho
objetivo también ayudé a identificar de dénde procederia la posible
oposicidn: de aquellos que se pedia que dejaran de contaminar, car-
gando con cierto coste. Ruckelshaus se enfrentaba al reto estratégico
de encontrar una manera de evitar que la oposicién aumentara de tal
matera que frustara sus esfuerzos para conseguir cierto nivel de lim-
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pieza medioambiental en beneficio de aquellos, posiblemente inclu-
yéndose a s{ mismo, que pensaban que el mundo seria mejor si estu-
viera menos contaminado.

Probablemente de manera menos trivial, el objetivo de la reduccién
de la contaminacion identificaba las capacidades operativas clave que
Ruckelshaus necesitaba crear y utilizar, y le otorgé la posibilidad de
intervenir en las decisiones politicas que debfan tomarse. Opera-
tivamente, débfa encontrar una manera de eliminar determinadas fuen-
tes de contaminacién. Esto hizo que la construceién de su poder poli-
ticoy de fa autoridad inspectora de la EPA fuera importante para obligar
a los agentes contaminadores a tomar medidas de limpieza y preven-
cién. Este fue el foco centrai de las operaciones durante su mandato.
El foco operativo hubiera sido muy diferente si el objetivo hubiera sido
limpiar el entorno en base al andlisis coste-beneficio o garantizar un
entorno saludable.

Sustantivamente, sus decisiones politicas debian reflejar el com-
promiso con la limpieza del entorno, a pesar de las dudas que existian
sobre los beneficios de dicha accién. Esta fue la razén por la cual tuvo
que prohibir el DDT y establecer estdndares para la calidad atmosfé-
rica sin disponer de suficiente evidencia cientifica.

El concepto de un trato mds-humano a los j¢venes ofrecis a Miller
el mismo tipo de marco para el diagnéstico. Una vez que hubo defi-
nido este objetivo, pudo facilmente determinar con quién podia conr
tar politicamente y quién formaba parte de la oposicidn a [a cual debe-
rfa aislar o satisfacer en cierto modo. Asi pues, no se puede analizar el
entorno pelitico en clave de partidarios y adversarios hasta gue no se
ha determinade el propdsito sustantive a defender.

El objetivo de la humanizacién del trato fue especialmente %til a
Miller al ayudarle a darse cuenta de lo que se le pedia 2 sa organiza-
cién y de los cambios que eran necesarios. Humanizar el trato a los
jévenes suponfa tomérselos en serio como seres humanos auténo-
mos y otorgarles derechos y poder en su relacién con el personal de
seguridad. También requeria ofrecerles un abanico mas amplio de ser-
viclos y de manera més intensiva: desde un alojamiento y una ali-
mentacién decentes a un apoyo para la reinsercién laboral pasando
por un servicio de atencién psicoldgica o una educacién general.
También era necesario mantener las relaciones con sus padres, comu-
nidades y amigos que eran cons{ructivas o inevitables, de manera que
la transicién hacia la reinsercién en la comunidad fuéra menos trau-
matica. Aungue estas consideraciones se desprendian directamente del
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concepto de «humanizacién del tratos, significaban una transforma-
cién radical en el disefio de los-equipamientos v los programas para
los jévenes.

Asi, una vez esto$ directivos hubieron determinado el propaésito
basico de sus organizaciones, pudieron determinar qué acontecimientos
o tareas eran estratégicamente importantes y cuales constitufan una
distracci6n. Sin haber pensado en o que uno trata de conseguiir, unc
estd a la merced def trabajo que le llega. Una vez uno ha decidido lo
que es importante, e trabajo que llega a su mesa, y los acontecimien-
tos que ocurren en el muado, son filtrados por unos criterios evalua-
tivos diferentes.” El trabajo se convierte en una opertunidad Umw,,m Ile-
var adelante los propésitos estratégicos en lugar de tener que realizar
determinadas tareas porque asi esi4 establecido o a ignorarlas porque
1o estén incluidas en un pian detailado.

Movilizar el apove externc e interno

Tercero, el establecimiento de objetivos amplios a menudo estimu-
la y guia las contribuciones que otros pueden y deben hacer para que
la organizacién consiga su propdsito. Bn el 4mbito polfiico, si la misién
establecida por el directivo expresa un valor o un propdésito que la
comunidad defiende, entonces la comunidad se sentirs inclinada a apo-
var al directivo. Por ejemplo, cuando Ruckelshaus empezo a hablar de
la reduccién de la polucién, muchos ecologistas se mostraron dispuestos
a apoyarle, al menos durante un tiempo. De manera similar, cuando
Miller empez6 a hablar de humanizar el mrato a los jovenes, los grupes
en defensa de los jévenes hablaron bien de sus acciones ante el gober-
nadory el legislativo. Dado que toda actividad publica necesita del
entusiasmo de una parte de la poblacién y la tolerancia de oira, el que
la declaracién de intenciones refleje los valores ma.ﬁoﬁmwﬁmm de deter-
minades grupos de interés puede ayudar en gran medida al directivo
en su tarea politica: puede convertirse en la bandera bajo la cual aunar
¥y movilizar a las fuerzas politicas.

En el 4mbito administrativo, 1a declaracién mimmcwm&m del propési-
to resuelve a los subordinadcs del direciivo un interrogante: les dice
queé tipo de proyectos y actividades el directivo vera con buenos ojos,
¥ qué lenguaje deben utilizar para explicar sus esfuerzos. Fn el mejor
de los mundos, esta clarificacion haria que los directivos intermedios
¥ los supervisores que ya tienen provectos en mente, cohersntes con Ia
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estrategia, se sintieran autorizados a actuar en nombre de los nuevos
propésitos, desatando un torrente de energia creativa orientada hacia
el camino deseade.

En una situacién un tanto menos favorable, los directivos medios
mds escépticos empezarian a usar la nueva retdrica para «pervertirs el
sistema.” Sin embargo, inchiso en esta situacién, los propésitos arti-
culadoes tienen un valor. Como minime, definen los iérminos de 1a com-
petencia interna por los recurscs y consiguientemente empiezan a moi-
dear las discusiones sobre qué proyectos vale la pena llevar adelante.
Y, lo que es més interesante, ¢l lenguaje en i Ep.mmwoﬁnnmm empezar
graduaimente 2 influir en la culiura organizativa.® En la medida en
gue ia gente empieza a utilizar un lenguaje diferente para describir
1o que hace, empieza a cambiar lo que percibe y hace. Asi, incluso en
un mundo en ef cual los directivos medios no tuvieran ideas, o en el
cual sus ideas fueran por otra direccidn, la articulacién del propdésito
serfa valiosa porgue iniciarfa un lento proceso a través del cual se dis-
tinguirfan unos de otros por su disponibilidad a contribuir a la empre-
sa y empezarian a descubrir lo que es importante que hagan.

Para que los propésitos atraigan el apoyo y el esfnerzo de otros,
deben parecer firmes y sélidos a los impulsores politicos y a los subor-
dinados. Idealmente, los propdsitos se convierten en una parte de ia
realidad a la cual todo el mundo debe adaptarse y no en una mera pro-
puesta. El directivo debe ser percibido como un «agente de Ia realidad»
en lugar de alguien simplemente con sus propias ideas.

Para conseguirlo, los obietivos deben estar enraizados en ia reali-
dad politica y administrativa de una determinada situacién, el direc-
tivo debe estar comprometido con ellos, y debe dar a entender que
permanecera en su cargo. De otra forma, los grupos politicos ne se
tomaran suficientemente en serio sus objetivos comeo para invertir en
ellos. Ni los directivos medios como para sacrificar sus carreras. Y si
nadie invierte en la empresa, y nadie actiia para realizar la vision, ésta
fracasara.

Desde luego, ninguna estrategia puede parecer firme vy sélida des-
de un principio. Ciertamente, ninguna estrategia que cuestiona el
statu quo puede parecer inevitabie. Excepto en situaciones de crisis, la
expectativa dominante es que lo que era cierto ayer es cierto hoy y lo
serd también mafiana.® Por consiguiente, toda estrategia que supon-
ga un reto para la organizacién parecerd sospechosa en un principio.

Lo que hace crefble a una estrategia es el grado en que se alinea con
las perspectivas de otros que estan interesados en la misma cuestién.
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Si la nueva eslrategia afrae apoyo politico, si atrae los medios de comu-
nicacién y voluntarios, si los presupuestos empiezan a aumentar, si
aparece un nuevo espénsor legislativo, si los antigucs oponentes poli-
ticos reculan un poco; entonces la estrategia empezara a tener cierto
gancho polftico. Si el directivo parece comprometido con dicha causa
porque continuamente repite las mismas palabras, y si sus acciones
sustantivas y administrativas se relacionan cor la misién, entonces
la estrategia empieza a tener cierto impacto ¢n el funcicnamiento orga-
nizativo. Si la reputacién personal del directivo aumenta con la imple-
mentacién de la estrategia, entonces la estrategia ganars empuje den-
tro de la organizacién en la medida en que los subordinados piensen
que ahora es su oportunidad para hacer lo que siempre habian desea-
do o que deben adaptarse a los términos del directivo. No es f4cil cam-
biar los supuestos de la gente, pero al final, esto es lo que consigne una
estrategia exitosa: transforma las expectativas que los politicos vy los
directivos medios de una organizacién tienen mow.wm los propésitos v
las capacidades de una determinada actividad piblica.®

CRITERIOS PARA EVALUAR LAS ESTRATEGIAS ORGANIZATIVAS

Probablemente, existen diferentes estrategias para que una orga-
nizacién priblica triunfe. Ruckelshaus podia haber triunfado si hubie-
ra anunciade planes a largo plazo para estudiar los riesgos medio-
ambientales y desarrollar una organizacién que pudiera coordinar la
respuesta federal. De hecho, esto es lo que Nixon esperaba y que le
autorizé a hacer. También podia haber triunfado si hubiera empeza-
do inmediatamente a elaborar una estrategia que acentuara la ame-
naza que representan los residuos téxicos. Miller podia haber triunfa-
do si se hubiera concentrado en ofrecer un trato adecuado a los jGvenes
dentro de los reformatorios o si hubiera incrementado ias servicios de
rehabilitacién.

Muchas estrategias son posibles porque en cualquier momento el
debate politico que rodea determinada cuestién puede incluir muchas
ideas. Ademds, el debate polifico puede cambiar a causa de determi-
nados acontecimientos, y 2 menudo a causa de los esfuerzes directi-
vos. Asf pues, si uno mira un poco maés alla, el abanico de coaliciones
politicas sostenibles puede ser muy amplio.

De manerz similar, aunque las organizaciones tienden a actuar rut-
nariamente y 2 hacer las cosas que saben hacer bien, generalments
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existe una cierta flexibilidad en lo gue pueden hacer. mwm.uuﬂwm. mﬁ.m,ﬁm
Cierto margen para experimentar nuevos propdsitos; mw.. ia Oﬁmm.ENmﬂo.”a
esta &mmcmmﬁm a ello. Determinados programas experimentales conti-
nian funcionande o permanecen en la memoria de aquelios que par-
ticiparon en ellos. El conflicto sobre Ia filosofia operativa se genera
dentro de la organizacién. De hecho, a menudo parece que todos los
conflictos que existen en el mundo polftico sobre la misién o funcién
mwﬁogmmm para la organizacién se encuentran reflejados en el seno de
la organizacién, aungue no necesariamente en la misma proporcion.’®
Asi pues, existe campo fértil para desarrollar nuevas capacidades
organizativas.

Por tiltimo, en el &mbito sustantive, al surgir ideas plausibles sobre
cémo conseguir objetivos preexistentes o nuevas iareas valiosas, que
la organizacién puede llevar a cabo, aparecen dudas importantes sobre
el valor de las operaciones actuales de la organizacién. En resumen,
casi siempre existe clerto margen para la innovacién programaética,
administrativa o estratégica que puede mejorar el funcionamiento de
la organizacién.'® .

La existencia de conflicto y cambios en los ambitos politicos v orga-
nizativos, y de innovaciones que parecen valiosas de modo verosimil,
demuestra que pueden funcionar muchas concepciones estratégicas.
- Después de:todo, los directivos no necesitan que exista una unanimi-
dad politica para levar a cabo una estrategia exitosa: todo lo que nece-
sitan es apoyo politico suficiente que les provea de dinero, autoridad
¥ personas para poner en practica la estrategia. De manera similar, los
directivos no necesitan organizaciones perfectamente equipadas para
levar a cabo su estrategia, sino organizaciones gue puedan realizar
tareas clave y absorber inversiones que les permitiran mejorar su fun-
cionamiento al ejecutar la estrategia. Finalmente, los %Hmn.aﬁuw no
necesitan saber a ciencia cierta si determinadas ideas son valiosas, a
menude es suficiente que las ideas parezcan plausibles v suficiente-
mente valiosas para que se pongan en practica.

La existencia de muchas estrategias viables hace que la tarea de
diseflar y escoger una determinada estrategia sea Eﬁmwmwmwﬁm. Si m&.o
fuera viable una estrategia, la tarea del directivo consistirfa exclusi-
vamente en discernir cual es. Dado que hay muchas, es mas sencillo
encontrar una que satisfaga los criterios minimaos para funcionar, pero
mucho més compiejo escoger una. Se pueden distinguir tres dimen-
siones importantes en las cuales puede variar la viabilidad de una
estrategia.

EAERN
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El nivel adecuado de abstraccion

La primera dimensién se refiere al nivel de abstraccién de [a estra-
tegia. Para entender el concepto de nivel de abstraccién, consulte la
tabla, en la cual se establecen diferentes estrategias alternativas para
la agencia de proteccidn del medio ambiente y el departarmento de ser-
vicios juveniles, formuladas a diferentes niveles de abstraccién, La
mayoria de la gente distingue los diferentes niveles de abstraccién en
los cuales se definen tareas y propositos. Ademas, dadas dos caracte-
rizaciones de una actividad, se puede determinar cusl es la més abs-
tracta. Podemos no darnos cuenta, sin embargo, de que el nivel de abs-
traccion es una dimensién continua, y que podemos desarroliar reglas
para determinar a qué nivel de abstraccién es titil discutir sobre ef pro-
pdsito de una organizacién.™

Generalmente, preferimos la méxima concrecién al definir las tareas
organizativas. Una mayor concrecién ayuda a explicar lo que uno quie-
re decir con un determinado proposito. Nos permite determinar qué
capacidades operativas deben crearse. Y facilita la tarea de establecer
los criterios objetivos para determinar si la organizacién ha conseguido

sus propésitos, Estas evaluaciones permiten a la orgamizacién rendir |
cuerntas a los supervisores politicos y facilitan el control interno.

Estrategias alternativas para la EPA v el DYS: coste a diferentes niveles de abstraccin

Nivei de abstraccién EFA . DYsg
Altamente abstracto Proteger el entorno Asegurar un frato justo
para los jévenes
Mantener el entorno limpio, Humanizar el trato
saludable y bonito a fos jovenes

Reducir la contaminacién Asistencia, custodia y conexisn

a los delincuentes

sentenciadosffuzgados
Relativamente concreto Erradicar la polucién téxica Proveer asistencia, supervision
del aire y el agua a ravés de efectiva y rehabilitacién a los

regulaciones estrictas sobre las  delincuentes sentenciados a
industrias contaminantes traves de un sistema que
prioriza la atencién comunitaria y
el destino de ios jévenes a los sitios
menos restrictivos

Ademds, una mayor concrecion facilita la planificacién detallada
de las actividades organizativas. Una vez uno ha descrito detallada-




144 visiones del valor piiblico

mente lo qize piensa hacer, es posible identificar las tareas especificas
aue son necesarias, determinar la secuencia en la cual deben realizar-
se y qué pasos forman el «camino critico», y cudles no. Asi, una mayor
concrecidn facilita la medida, la rendicion de cuentas, el control v la
planificacidn de las actividades organizativas.

Estas virtudes de la concrecién son conocidas. Menos reconoci-
das son las virtudes de la ambigliedad asociada a caracterizaciones
m4és abstractas de la misién v el propésito.'™ Una primera virtud con-
siste en que la ambigiiedad y la abstraccién pueden armonizar el con-
flicto politico. Diferencias significativas en los valores que varios gru-
pos politicos otorgan a determinados aspectos del funcionamiento
pueden solventarse a veces gracias a caracierizaciones mas abstractas
del propésito organizativo. En el extremo, tno puede tener que lle-
gar a conceptos tan abstractos como el «interss pablico» o el «valor
puiblico». Pero a menudo, un concepto menos abstracto puede pro-
vocar un conflicto que seria demasiado evidente si se definiera la misién
a niveles inferiores de abstraccién. En nuestro mmundo politico, gene-
ralmente la ventaja derivada de una mayor abstraccién se considera
COmO Una estratagema para engafiarse a s{ mismo ¢ un signo de irre-
solucién. Y lo es: Pero tiene también determinadas ventajas operativas.

La mayor debilidad de los planes detallados cotisiste en que tien-

__ den a sacrificar la flexibilidad y dejan poco margen para acomodar

cambios externos o para improvisar soluciones a problemas inespe-
rados. Sobre todo, los planes detallados impiden que la gente cambie
de parecer sobre sus objetivos.

La concrecién perrnite asegurar la consecucion fiable y eficiente de
un objetivo bien definido. Pero impide la invencién de nuevas técni-
cas o el cambio de objetivos. En el extremo, demasiada concrecién pue-
de Hevar a la organizacidn a resolver, eficiente v fiabjemente, un pro-
blema que ha cambiado o se ha convertido en irrelevante; o puede llevar
al fracaso completo debido a cambios inesperados en los planes. Asi,
cierta ambigiiedad deja un margen a la orgagizacién para inventar nue-
vos propésitos o medios mds eficaces de los que podfan imaginarse a
priori. .

Las caracterizaciones mds abstractas del propésito poseen también
la ventaja de invitar a los miembros de la organizacién a sentirse res-
ponsables de la misidén v participes en ella. Ya no son piezas de una
maquina disefiada por otro, son socios en una actividad conjunta que
requiere iniciativa e imaginacién asi como sentido de la responsabili-

dad v capacidad técnica. En la medida en que este nuevo rol aumen- -
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ta la motivacién de los empleados, e incrementa el ntimero de men-
tes gue piensan en el problema al cual se enfrenia la erganizacion, los
resultados pueden mejorar

Si para el directivo es ventajoso tanto caracterizar la misién de Ia
organizacién a un mayor nive! de concrecién, como a uno de mayor
abstraccién, debe existir un nivel 6ptimo de abstraccién que no sea nj
muy alto nf muy bajo para definir el propésito organizativo. Desde hie-
£0, uno puede resolver este problema estableciendo una jerarquia de
objetivos para definir la misién de la organizacién desde niveles
de abstraccién muy altos a muy bajos.™ Este sisterna daria sentido a
los niveles de baja abstraccion, mostrando su relacién con los propé-
sitos mas amplios de la organizacién, v aportaria concrecion a los pro-
pésitos genéricos, mostrando qué actividades se derivan de aquellos.

Pero el establecimiento de una jerarquia completa de objetivos deja-
ria sin resolver la cuestién sobre cudl de estos niveles debe ser el foco
de la atencion y la retérica directivas. Para esta cuestion tengo una res-
puesta preliminar: cuanto menos conflicto pelitico existe mog.w la misién
de la organizacién, y cuanto mayor es la certidumbre gue existe sobre

las tecnologias basicas v los procedimientos, mas concreta debe ser la

caracterizacién de la misién; cuanto mas politica sea la disensidn, y
mayor la necesidad de innovar, m4s abstracta debe ser la cdracteriza-
cién. No podemos esperar que las-erganizaciones piiblicas, que son el -
foco de intensos conflictos politicos, precisen sus objetivos, wm que la
misma concrecién invitarfa z los supervisores politicos a intervenir
para desestabilizar la organizacién. Tampoco deberfamos pedir a las
organizaciones puiblicas que proponen iniciativas complejas para la
consecucion de cuyos objetivos no se han establecido aun los medios
apropiados, que especifiquen los detalles sobre cOmo operargn. '
Necesitan Bmﬁ.mww para innovar y explorar las caracterfsticas operati-
vas de las nuevas tecnologfas. Deberfamos pedir mayor concrecién sélo
a ias organizaciones publicas cuvas misiones ¥ tecnologias estdn cla-
ramente establecidas.

Desde luego, determinar qué actividades disponen de una misién
definida y de técnicas completamente desarrolladas es una tarea de
bzmmm,.m imaginacitn politica y directiva, Algunos wﬁmmmm observar una
organizacion y encontrar un propésito frme ¥ procedimientos ruti-
narios; otros, observando la misma organizacién, pueden ver una o.w.ou..
tunidad para generar mds valor 2 través de nuevos procedimientos. '
El que vn directivo esté dispuesio a transiormar una situacién que
parece claramente determinada y rutinaria en otra que est4 mas abijer-
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tico y administrativo contiene posibilidades atin no explotadas y que
puede cambiar, en lugar de mantenerse constante,

v, £5 5 Tl con
Y pe ie la ovacion una cuestion estrategica H@Hm.n :u:.m,ﬁmm.
tay P TITL =

: s i i tegias pueden variar. Nos T ) i
la segunda dimension, segun la cual las estra M i ﬁnn.Eo v Ia sociedad Estas posibifidades no explotadas podrian ser representadas anali-
referimos al grado de resgo n_:mMobﬁmﬁu ﬁmﬁw Giferencias en los dis ticamente corno distribuciones probabilisticas imaginadas subjetiva-

. Stas - - : s R -

. 0 punto, Uno puede observar e e : . te. Ast, al pensar en lo que es polfticamente posible, podemos visua-
i M.Hmmﬂ nMMHm.H mw abstraccién que Ruckelshaus y Miller utilizan para WMM una &mﬁﬂnﬁ.@m de H,Muum_umcwmmmm sobre &W@ﬂmhﬁmwwbmhmmmg ara
tintos nive i - .Nmnwonmm Ex ambos casos, un amplio Z : ot P : Hu
guiar sus respectivas Oﬂuwg < .w.. & innovaciones en el fi una organizacion. Y al pensar sobre lo que es operativamente posibie,
i olitico parecia pedir cambio . os fmagin: istribucién d babilidad bre diferen-
ﬂoSEﬁnM M.m las onmbp.Nonmmw que habian recibido. Debiajo de la P omMBmQ.MMmWM omwwmwmummﬁwwwwm mm MM nwm nmw:mgmwomﬂmowmm%mmow
Qoumwwwuwuma dichos movimientos, sin embargo, se escondia una con- - mOm_u en el omdm,w de &nﬁm%&%ﬁﬁﬂ&ﬂd : ue en Jos mxH.mEUOm
iy olitica por resolver. Como resultado de esto, ambos necesi- mmwwm cuestidn para el estratesa mﬁOUnmmwm Monﬂmﬁm 1o sélo en Mmﬁmﬂ
qwmw&wM misién formulada a un nivel de abstraccion que pudiera inar el owuqﬂummﬁﬂ& D_& a oao, olitico m_ valor sustantivo o la via
raban u imi liticos emergentes, acomodar las preocu- - o T Apeyo P ; -
atraer a los EoﬁgﬂmwMOmw politi m.a.on&mm y formular los requi- bilidad administrativa, sino si dicho centro presenta condiciones gue
i ersistentes de ios grupos tradicl ’ . ueden cumplir o no. Obviamente, cuantos més acont cimientos
pecionss p ; i dentro de sus ocrganizaciones. Asi pues, : . %€ ﬁ. ¢ © am . © cuanic > .. ¢ n
sitos operativos para Emowmn_ deradamente altos de abstmaceion. refativamente poco probables uno incluye en la solucién representada
estrategias a niveles moderadanm ) o tesia i a S n
mogﬂmﬁn. > g oia de Miller estaba formulada a un nivel de enla mﬁ.wm egl Fﬁb&m&mw mayor €5g0 asume Siune propo m\mnm
En mi opinidn, a estrategia de Mill kelshaus, porque Miller nece- estraiegla que tiene una alta probabilidad de ser sostenible politica-
abstraccién mas mwmeﬁwo .ﬂﬁw Hm\,. de NMO M anmnmuw\w ser mis innovador mente, pero su probabilidad de ser operativamente viable es baja, esta
i coalicidr politica mas ampiia .. o trategia es mds arriesgada que aquella que soza d ta proba-
mﬁvaMMMw a cabo mﬁwmmﬁnwﬁmmmw. Por esta razén, Miller también expu- MM: mmmmmn mgmwmm &Emmmmg.oumm 4 que gora de una alta prob
para e . ‘

. PP, ue Ruckelshaus, aunque o . . :
so ala sociedad y a st mismo a mayor Emmmmu Mammﬁmamﬂﬁ srriesgadas. Las estrategias de Ruckelshaus ¥ Miller parecen muy %mmwmm.ﬁmm
ambos estaban embarcados en aventuras en términos del riesgo que incorporan. Irénicamente, ninguna estra-
: . e R I - - tegia se basa'en el staru Guo. Aungue esto hubiera sido la estrategia
B . - més segura en términos operativos, hubiera sido desastrosa en tér-
minos politicos. El entorno politico pedia un cambio. Asi pues, todas

. . sus Opciones estratégicas eran mas arriesgadas que aquellas 2 las que
: ey izativa destinada a establecer simultd-
Articular una misién organizativa

) ; : se enfrenta alguien que toma las riendas de una organizacién que ope-
. los que la organizacién debera rendir cuen- o ¢ . as e que op
neamente los términos en los g > Taenaguas politicas m4s mansas,

El nivel de riesgo y exposicion

i i i operaciones v las inversio- . . \ | |
tas a los supervisores @o;ﬂoﬂwm y mEMMmmmmMEmﬂﬁm mawmmmmo Nadie A pesar de eso, escogieron estrategias gue ienian asociados dife-
izacio turo es inher . .
nes de la organizacidn en &

de estar seguro de lo que el entorno politice puede exigir a una ﬂmwﬁmm mw.mmwm mﬁ Ea.mmo. Wm Mmuﬁ.mﬂmmum Mm Wﬁnﬁ&mbﬂ%m Q,mmudwm. Mﬁ.uwmwﬁ

puede estar seg . Nadie puede estar seguro de 1o que tiene - vadora que la de gwbm.ﬁ D términos e apoyo ﬁ.ow wncu el objetive de

organizacién en el futuro. Nadie p o Io que 10k oreanizacion Ruckeishaus de reducir la contaminacién se dirigia més al ceniro del

I ; our O que una ey . . . .

valor piblico. am nadie @:w&m\mmﬂ&. seg H o] Fm BH.M@ o OﬂmmbHUNmméw mo equilibrio de fuerzas politicas que el objetivo de Miller de humanizar

podri ser capaz de hacer. Asi, al momdmn MH lo mismo, ya que aunque la - eltrato a los jévenes. En términos operativos, la reduccién de la con-
- s 3 as e » - . .. . <

toma un riesgo, incluso si promete m ) taminacién generaba menos demandas que la humanizacién del tra-

o bie, si puede cambiar su enforno operativo sus- =8 : e . .

organizacién no cambie, si p to. Ex cuanto al valor sustantivo, la reduccién de ia polucién parecia ,

: tantivo. 4 dir Ia dimensién del riesgo de una estra- crear mids valor que la humanizacién del trato, es decir, las hipétesis
- ~ Enprincipio, se puede medir Ia di : : . L < . :

BN priacipio _Hu isitos politicos y operativos con Ia realidad mmmm:m las ms.mmom la H.m_.mﬂo.n mEHm‘Hm mmmw.mmmﬁo.w Em&om.guuumnﬂ& vlos h
tegia comparando los .Hm@E P bir la sifiacién actual como dafios estéticos ¥ sanitarios podian ser reducidos eliminando la con- :
politica y meEHmﬁmgww. M«M&mMOm Monan asumir que ¢l entomo polf taminacién parecian mas sélidas que las hipétesis que relacionaban la
una realidad fija ¢ inamovible. O podem um = ,
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atencién comunitaria de los delincuentes juveniles a la reduccion de
la delincuencia juvenil. En este sentido, Ruckelshaus actué COTO un
administrador de la EPA, mientras que Miller arriesgaba la empresa.

¢La vision y los propdsitos de quién?

De hecho, la determinacién de la estrategia de Miller atin moles-
ta a mucha gente, por parecerles que expone a la sociedad a E.H gra-
do de riesgo excesivo. Esta observacion los lleva a la tercera Q\:S.mm-
sién segiin la cual pueden variar las estrategias en el sector ﬁﬂg.ﬂwo_
la medida en que la estrategia se entiende como una &m.nf.wmﬁom
del propésite pablico en lugar de la expresién de los objetivos de
un lider individual. N

Al fin y al cabo, una estrategia organizativa establece los proposi-
tos de una organizacién y, consiguientemeriie, propone la manera en
la que se deben equilibrar valores sociales en liza. Oc.m.nmo Wﬁow&mvmc.m
declars que ia EPA tendria como objetivo la .ﬁomﬂnﬂoz dela nwdwm.ﬂwu.
nacién, fue evidente de .@ﬂP al menos por un tiempo, la momudﬁon..
del valor priblico favorecerfa la limpieza medioambiental por encima del

crecimiento econdémico sin trabas. Por su parte, cuando Miller decla-

-6 que bajo-su mandato el DYS tratarfa de WEEmu.wwa el ﬁ.mﬁo. alos
jévenes, fue evidente de que, al menos durante un tiempo, la reinser-
cidn social de los delincuentes constituiria el valor pablico en lugar del
control de la delincuencia en el corto plazo. .

Pero ;quién hace estas declaraciones sobre el valor pablico y con
qué tipo de legitimidad? Si estos objetivos se entienden como :.HQ.,.
pretaciones del equilibrio de fuerzas politicas que influyen mw._ Hmm. acti-
vidades de la organizacidn (por ejemplo, si recogen las aspiraciones

sociales vigentes en la legislacién), entonces se puede interpretar que..

han sido autorizados a través del proceso politico. En este sentido, el
lider organizativo meramente articula en un lenguaje méas concreto la
voluntad politica vigente. .
Alternativamente, pueden concebirse come propuestas que los diree-
tivos publicos hacen sobre lo due constituye valor publico y que .moqu
ten 2 Ja consideracion de los ciudadanos, 1os supervisores, los clientes

v los beneficiarios. Silas propuestas encuentran una fuerte oposi-

cién o no generan especial entusiasmo, los directivos deberian pro-

bablemente modificar Ia estrategia, aunqgue la aprobacidn técita es, a -

menudo, lo mejor que se puede esperar.
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Una tercera posibilidad consiste en concebir la declaracién estra-
tégica como una expresién de la concepcion particular que el directi-
vo tiene del valor piblico. Si esta concepcion esta alineada con las fuer
zas politicas del momento, se produce una feliz coincidencia, la persona
adecuada ocupa el puesto adecuado en o] momento precise, Sin ermbar-
g0, si los valores recogidos en la estrategia preferida no estan alinea-
dos con las fuerzas politicas, entonces el directivo se encuentra ante
un duro dilema tanto practico como moral. Puede continuar defen-
diendo ia legitimidad de los Ppropdsitos que propone, esperando que el
tiempo y que el éxito operativo aumenten Ia tolerancia del proceso poli-
tico a sus propésitos, o puede intentar reequilibrar las fuerzas politi-
cas para sus propositos. Alternativamente, puede dimitir. 0, como
opcion final, puede convertirse en el instrumento de las fuerzas poli-
ticas que e presionan y adaptar sa concepcion sobre lo que es desea-
ble a dichas demandas.

Cudl de estos caminos debe tomar un estratega organizativo es una
cuestién normativa y psicolégica importante a la cual se enfrentan los
directivos y que discutiré extensamente en el capftulo 8. Por el momen-
to, es suficiente con constatar que las presiones politicas v las limita-
das capacidades organizativas plantean y deben plantear restricciones
aIa concepcién directiva de lo que es conveniente hacer. Los directi- -

- vos 1o deben ser prisioneros de estas restricciones, ya que siempre exis-

te clerto margen de maniobra, y deben sentirse legitimados y obliga-
dos a aportar su propia concepcién. Pero las concepciones que valen
la pena son aquellas que interpretan las posibilidades de una situacion
dada. Esto es lo que significa disponer de una estrategia que va mds
alld de la concepcién personal de lo que constituye el valor prblico,

Notese que el grado de riesgo asociado a tna determinada esira-
tegia depende de 1a procedencia del obietivo que la estrategia expresa.
Si el directivo escoge una estrategia que se sitfia en el centro de las
fuerzas politicas del momento, que es consistente con las capacidades
operativas presentes de |a organizacién, y que mayoritariamente se
considera altamente valiosa, existe relativamente poco riesgo, y uno
puede interpretar que la situacién ha determinade casi por entero la
estrategia. En este caso, el directivo no es mas que un agente de las
circunstancias. .

Por contra, si el directivo adopta una estrategia que cuestiona a|
equilibrio politico, basada en una nueva idea sobre [o que es sustan-
tivamente valioso, y que ademds su viabilidad depende de cambios sig-
nificativos en las capacidades organizativas de su organizacion, enton-
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ces existe un alto riesgo. Ademas se Hu&mw.m a ﬂmdﬁmnmn el .nﬂoﬂ@mmmo
de Ja.organizacién como el propésito del directivo y a cuestionar tan-
to su legitimidad como su viabilidad. o - .

Por estas razones, la mayoria de los directivos HUE.EHOm tienden a
posicionarse en el centro politico, sustantivo y operativo.'® No pueden
wnﬁnma fuera de este &mbito sin exponerse a ser criticados. A pesar de
ello, a veces, los directivos piiblicos encuentran el coraje para mnﬁ.mﬁ
de este modo, pagar el precio, y dejar tras de si desastres o encomia-
bles resultados dependiendo del resultado de su apuesta. En este sen-
tido, es interesante cbservar que Ruckelshaus dejé la EPA con To.ﬁo-
res, mientras que Miller dimitio bajo duras criticas; sin embargo, ?H\Em.ﬂ
probablemente contribuyd en mayor medida a aumentar el <m_mﬁ. publi-
co al ampliar significativamente el espacio politico y omum.wmﬂ\co en el
cual puede ahora operar la justicia juvenil. E1 DYS se moﬁﬂwﬂo £ una
organizacién fHexible e innovadora, capaz de satisfacer diferentes deman-
das de los politicos ¥ sus clientes. .

Cabe destacar, finalmente, que el grado de riesgo de una estrategia
cepende no sélo del grado de predictibilidad v coberencia del .oﬂS.Eo
existente sino también de la habilidad del directivo. Algunos directivos
saben diagnosticar y moverse en su entorno politico mejor m.Em wqo@
Algunos saben captar mejor el valor sustantivo de sus organizaciones.

- Otros saben utilizar mejor las técnicas de gestién para conseguir gue sus

organizaciones funcionen v se transformen. Los nmﬁmﬂbﬁ.um 4 y 5 @mmnﬂ;
ben las técnicas de diagnéstico v gestidn que los mejores directivos pabli-
cos utilizan para ganarse el apoyo de su entorno poliiico, mientras que
en los capitulos 6 v 7 presento las técnicas que utilizan para transformar
las capacidades operativas de sus organizaciones.
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s no. ) 0. Algunos ayunt
estdn literalmente en quichra. Otra i i o o rchos sem.
. s agencias han sufrido percances
tidos son funcionalmente equiv i 7 e B Ser
alentes a la quiebra en el i j
e ; sector privado. Por ejemplo
HM_H_MM,W MmMMM“MMWﬁ%mGsmm ¥ m.mMmmMo:OW meniales han sido puestos bajo maamiﬂgam&m
e 1a incapaci repetidarmente manifi
: esta de proteger los d
fundamentales de sus clien i e ettt hos
iefites. Otras agencias han sido iti
tan duramente criticadas por
MMMMMMW_M.MP. _w prensa, o por la administracién entrante que sus lideres se han visto oﬂ:-
mmn sad m:::.% sus n.nwcucnmﬂom_ han sido dristicamente reducidos. Estos hechos pue
crarse equivalentes a la quiebra en el sect i ,
: . or privado ya que ccurren como
Monmnnum..:oﬁ del w.mo\mmo organizativo y tipicamente resultan en of cese de los jefes de
as oﬂ.mw.ENMn.uonwm, asi como en Ia reestructuracion radical de las operaciones de la orga-
“ﬁmeo? ! igual que las Acwmg.mm en el sector privado, [a version plblica de la e.m.m-

M a ﬁwﬁ:b © crea una especie de crisis que permite reestructurar radicalmente la orga.

3 £ i
Wmmwm:m:_. Em:mao. la reestructuracién conduce a una mejora significativa de los
rmvmnwu os onmwnmnwmz<wm. %mnmn_mmno a Colyer Crum de la Harvard Business School &l

¢ ensenado sobre la quiebra en e sector pri i .
. : privado ysugerirme la im anCi
potencial de este fenomeno en las organizaciones ptiblicas y ) portane
23 . s N - i

@w.mu. wﬁcn\rm.@, autores de la gestién privada consideran que la definicién de los pro-

u& ~_ .Mm genéricos de una organizacién constituye la tarea fundamental de la direccién
i [e2 5 ]
¥ erazgo. Kenneth Andrews afirma: «Adn se considera que la funcion mds impor-

”“MM%M Mb nmhﬁ%nuﬁw n__udmmmﬁm et liderar un proceso continuo a través del cual se deter-
dturaleza de la empresa, y se establecen, revi i i
1 : s > » TEVISAD ¥ consiguen sus obyjetivos
.E\._n_w.m.@w“ The n.aﬁnm.u.h of Corporate Strategy, ed. rev, Homewood, I, R M_.éd.._n wam.
Wwvm.m ii. orm Jonwa situa «la determinacion de los objetives, politicas y mmgﬁwm_.m.m bisi :
$ 2 pesar de la gran incertidumbre» en la cima i )
a de su lista de «retos y dil G
. : y dilemas funda-
wﬂwgﬁ_mms w _uawm cuales se enfrentan os directores generales en el secior privado. Kotter,
eral Managers, Nueva York, Free Press: L i . .
Qm.... e \ s ; Londor: Collier Macmillan, 1986, pa
122 .m:uw__u mm__uuanw. escribiendo scbre el liderazgo administrativo en general w&@:Eanmm
que «es el &mbito de la politica, inclu ] o
. vendo el drea donde s i6
Jue ves fi 1yen se entrecrazan la formulacion
Bnmw_ﬁmnm.w ¥ M.m non.mﬁﬁ.ﬁﬁo: organizativa, donde reside la cualidad distintiva def lide-
E.en .Em".uwznuozmm.... Es tarea del estadista.... definir los fnes del grupo, disefiar una
mmwwn_wmﬁc: mmmvﬁaw mmﬁmnﬂnmﬁm:ﬁ a dichos fines, y conseguir que dicho disefio
sec nvierta en una realidad politicas. Sefznick, Leadership in Administration: A Seciological
mﬂ_\mH”%:. ed. rev., Berkeley, University of California Press, 1984, pag. 37
. . - . - . - ! ’ =" .
- m_.:_u_.mmwms_.m mmmnﬂw.w mMﬂ lo que implica definir una estrategia corporativa para
privada. «Una definicién resumida de 1a tegia i
res . estrategia incluye los prod
¥ los servicios ofrecidos o que la em ? —
¥ presa planea ofrecer, los mercad
o sernes " ercados y los segmentos
para los productos actuales o fifturos, v | 3
e para ; ° s, ¥ los canales a través de [os cuales se
ara ados. Se deberdn especificar | i é
] 0s medios a través de | ales |
sa se financia, asi como los obicti ili vesio on Ia seeurs.
. jetivos de rentabilidad v el énfasi 3 i
o nana > fo v el énfasis puesio en |z seguri-
pital versus el nivel de rentabilidad._. S i it
o --- 3e estableceran también | fti
sobre la funcion de controis (Tt 2 . 1ty o Polficas
e Concapt of Corporate Strate 4 Agi
anteriores en dicho texto, define iz « i o paginas
X esirategia» COMG Un «proposi nsci
Fanoneores en dicho tex i g proposito consciente para el
; 2 egia fu i A :
g neional» como una «estrategia para las dreas funcionaless;
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egocior COMO una «eleccién entre prodilctos»; ¥ una «estratesia cor-
- idea que incluye todas [as concepciones sobre la organizacién
como las estrategias funcionales v de negocio mds especificass

una «gstrategia de v
porativa» cOmo xuna
v su constitucién, asi

Ags. vi-vii). ) o ) )
® 5. Para una discusién genérica sobre las similitudes y diferencias enire la ges-

tion piblica y privada, véase Graham T Allison, «Public and wiH ?wmwmm_mﬁ._%%n b.wm
They Fundamentally Alike in Al ddmcEUoimmm Wmmﬁmﬂmvs.,.wnm: tz M yde, %m.&nﬂ
pags. 510-529. Respecto a la cuestion mmm_mnmwnm” de la fijacion de o _mﬂe‘oww : EM:
encuentra diferencias importantes entre las acciones de Roy Chapin, presi enie de
American Motors Corporation y Dough Costle, jefe de la EPA: x‘mm.nﬁo Chapin no_w.o
Costie tenfan que fijar objetivos y prioridades y disefiar _u.mmbmm operativos [ ..] Para redi-
sefiar la estrategia de la AMC y concentrarse an a.ﬂmﬂﬁ._.nw&nﬁ segmentas de m\._ﬁ.mmnwc
[...] Chapin debia consultar zi Consejo de ,_waSE_mﬂﬂm.Eom ¥V q\mmo?mw la cuestidn de la
financiacion. Perc &l era quien decidfa. ;Cuanto margen Hw,Em Costle mu._w EPA para
decidir «<en qué negocio estars o el tipo de agencia aque ﬂcm:m\xv Estas decisiones .wm.mm.
tégicas emergfan del proceso legislativo que establecia si mmw_m controlar Mo.w. pesticic as
o las sustancias téxicas [...] El rol del presidente, otros miembros de ia mmS_EmHS,QM:
(incluyendo el personal de la Casa Blanca, los enlaces con el nommm_..mmo o oﬂwﬂm Jefes
de agencias), el administrador de la EPA, los wn@wima.ﬁmm de las comisiones _.wm:v ativas
v los grupos externos en la ammmmnwodwaw la estrategia de la agencia constituyen una
iém i e (ibid, pags. 522-523).
nﬁmmmﬁmwwﬂwm“mwwwmﬁﬁ&@ %ﬁmﬁmémﬁ C. Myers, Principles of Corporate Finance, ed., Nueva
CHiill, 1991, pag. 22. . B
%ozwqﬂbnmnw.wmqwﬁwﬂm vez Mmam“ «Los presidentes, consejeros n_&mmmm.o\m ¥ Ewwﬁowmm
generales son probablemente las personas responsables dela cansecucion de Hmm obje-
tivos de resultados fijados en planos elaborados mﬁmnn.vndmam. Nada de'lo que nrmm_.:.om
mas adelanie sobre su preogupacién por si nmnmom.mw 6 sobre su Homuommmwnamm. social
puede pegar esta verdad. Conseguir resuitados wnm.umuﬁmzmm dm,mﬁwnﬂ las mxﬁmnﬂmsﬁmc de
dividendos por accidn y rentabilidad para la 553%5 de los accionistas es su tarea fun-
 Concept.of Corporate Strategy, pAg. 5). - ..
:;\:mmu._mmm.www%umw“zm &maﬂmmmu <Mm0mm sobre el papel que la evaluacion a.m programas y el -
analisis coste-beneficio pueden tener en la mejora de los resultados de las organizacio-
nes no lucrativas y pitblicas, véase Joseph 5. Wholey, Mark. A. bwm..mbmn:m.on y Ogmﬂowrmﬁ.
Belavista, Performance and Credibility: Developing Excellence in Public and Nonprofit
Organizations, Lexington, Mass., D.C. Heath. 1986

29, Véase el capitudo 2, n°® 26.

30. Véase n° 24. . .

31, Estoy agradecido al decane John MacArthur de ._m mmgm_d mﬁmuuwwm Mnm\uo& por
enfatizar este punte y por argumentar que este hecho implica una ﬂ.m_mﬂo: més .mmB.M.
cha entre los problemas de la gestion estratégica de los sectores privado y piitblico de

inici te asunia.
o @MM,,VWMW%MHMOQESEW.M basica a este concepto, véase Pu&dé@ Corporate m.uwnwmmw,
Para un desarrollo mas reciente de este concepto, véase Michael E. Porter, Competitive
Straregy: Techniques for Analyzing Industries and Competitors. Nueva York, Free Press,
1980.

33. Porter, Competitive Strategy. . ) - .
34. Encontrara evidencia de que tener una estraiegia coherante mejora los rest

dos de las organizaciones privadas en Thomas T. Peters y Wowm.ﬁ H. émﬂmgmﬁu Iz, i
Search of Excellence: Lessons from America’s Best-Run Companies, Nueva York, Warner

Books, 1982, - .
35. Porter comenta: «La tarea esencial de la formulacién de la estrategia com-

petitiva consiste en relacionar la empresa con su entorno... El mm.mmnﬁo naqu_.wmi
entorno de una empresa es el sector o sectores en los que compites {Comparitive

Strategy, pag. 3).
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36, Peters y Waterman encueniran que «la orieniacién a los clientes» es un aspecto
determinante de los resultados de la empresa privada. Véase Peters y Waterman, fn
Search of Excellence, pags. 156-199. Para una visidn contempordnea del marketing y
su papel en la estrategia empresarial, véase Henry Assael, Marketing Managementr: Strategy
and Action, Boston, Kent, 1983,

37. Porier, Competitive Strdfegy, pags. 136-188.

38, Ibid,, pags. 3-33.

39. Ibid., pags. 47-71.

40. Ibid., pags. 88-108,

41, Ibid., pags. 361-367. )

42. Selenick, Leadership in Administration, pags. 42-36.

43. Agradezco a mi colega James Vauple este ejemplo. La empresa descrita creo que
es General Electric, alrededor del afio 1970. Para una lista de declaraciones sencilias de
chjetivos, véase Terrence E. Deal v Allan A. Kennedy, Corporate Cultures: The Rites and
Rituals of Corporate Life, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1982, pags. 23-25.

44. Encontrar el nivel de abstraccién adecuado para definir el propésite de una orga-
nizacién es una tarea importante del arte de desarrollar una «estrategias efectiva. Debe
ser suficienternente abstracta y flexible para permitir ajustes futuros pero suficiente-
mente concreta para retar a la organizacién v asegurar que los directivos rendirén cuen-
tas. Véase la discusion de este punto més. abajo en los capituios 3 y7.

45, Porter, Competitive Strategy. pags. 129-155,

46. Ibid., pigs. 4041.

47. Ibid,, pags. 361-367. Véase también D.F. Abel! v 3.5. Hammond, Strafegic Market
Planming: Problers and Analytical Approaches, Fnglewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall. 1979:

48, Ibid.

49, Para'una visién panordmica, véase Richard B. Freeman v James L. Medoff, What
Do Uirions Do, Nueva York, Basic Books, 1984; para respuestas directivas v sus impli-
caciones para los resultados empresariales, véase pags. 11-12 ¥ 181-190. :

50. Para una discusién sobre la «regulacién sociai», sus estrategias v, su impacto,

véase Eugene Bardach y Robert A. Kagan, Social Regulation: Strategies for Reform, San--

Francisco, Institute for Contemporary Seudies, 1982

51 Un tipo de demanda social sobre la indusiria privada cansiste en requerir ser
netificado con antelacion del cierre de plantas. Para una discusién sobre la legislacidn
sobre este tema, véase C y R Associates, Plamt Location Legislation, Comumunity Costs
of Plant Closings: Bibliography and Survey of Literature, Washington, D.C., Federal Trade
Commission. 1978.

52. Una manera de interpretar estos cambios es ver las «restriccioness como las
demandas de una grupe variade de «stakeholders» que tienen intereses en cémo la empre-
sa privada define su estrategia. R. E. Freeman estabiece claramente este concepio de
estrategia en Strategic Management: A Shareholder Approach, Boston, Patmam, 1984,

. 53. Para una discusién del fenémeno de compra de empresas, véase F.M. Scherer,
«Corporate Takeovers: The Efficiency Arguments», Journal of Economics Perspectives,
vol, 2, n° 1, invierno 1988, pags. 69-82; y John Pound, «Beyond Tekeovers: Politics Comes
to Corporate Controls, Harvard Business Review, vol. 70, n® 2, marzo-abril 1992,
pags. 83-94. )

34.1a cita es de una carta personal del profesor Maleolm Salter de la Harvard Business
School. Para un desarrollo mds formal de esta idea, véase Joseph L. Bower, «The
Managerial State» (Harvard Business School, fotocopia, 1987).

55. La comoda suposicion de que las organizaciones pliblicas son monopolios natu-
rales est4 perdiendo crédito répidamente. Probablemente Ia mayor amenaza a dicho
supuesto procede de la posibilidad real para privatizar la produccion de muchos servi-
cios financiades con recursos publicos que van desde la recogida de basuras a las biblio-
tecas pasando por la gestién de Ias prisiodes. Parz una presentacion de esta tendencia,
¥ de un marco analitico gue permiza la toma de decisiones sobre qué actividades son
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mas susceptibles de ser privatizadas, véase John D. Donahue, The Privatization Decision:
Public Ends, Private Means, Nueva York, Basic Beoks, 1989. Sin embargo, oiras orga-
nizaciones priblicas se ven amenazadas por oiros dos descubrimientos: primero, que
operan al lado de un sector financiado y gestionado privadamente que satisface algunas
de las necesidades que la orzanizacién pablica se supone que debe satisfacer de mane-
ra universal; y, sequndo, que el sector financiado y gestionado piblicamente esta per-
diendo «cuota de miercadon. La policia, como caso particular, ha descublerto que esid
perdiendo «cuoia de mercade» en la industria de la seguridad. Malcolm Sparrow, Mark
H. Moore y David Kennedy, Bevoid 911: A New Era for Policing, Nueva York, Basic Books,
19960, pags. 47-30.

56. El supuesto de que las organizaciones piblicas tfenen «misiones cohererites» en
lugar de <conjunto de lineas de actuacién» puede que mmbién sea erréneo. Por ejem-
olo, a menudo se comenta que la politica antidroga de los Estados Unidos deber{a
centrar $6to una parte de sus esfuerzos en controlar la marfhuana y mantener en los
suburbios uf grpo de apoyo en su intento de resolver el problema mucho mds grave
del conswmo en los cascos antiguos de cocaina y heroina. De manera similar, puede
ser importante para los sistemas correccionales juveniles gestionar «boot camps» para
dejarles el margen politico que necesitan para gestionar los xcommunity placementiss,
En efecto, en cada caso, gestionar un tipo de programa dirigido a un segmento de la
poblacitn genera una cierta credibilidad que la agencia puede utilizar para resolver
uni problema diferente en otro dmbito. Este es el tipo de sinergia que existe entre las
diferentes lineas de productes que los directivos privades han aprendido 2 analizar y a
explotar )

57. Este concepto particular de estrategia en el sector publico se gest6 a partir de
finales de los setenta. Stephen Hitchener y Philip Heymann, influenciados por Joseph
L. Bower, fueron algunos de los abanderados. Philip Heymann puede haber sido la
primera persona que concebiera el tridngulo estratégico. Reflexiones previas sobre este
concepto se pueden encontrar escritas en Heymann, The Politics of Public Management,
pags. 12-24; y David Lax y James Sebénius, The Manager as Negotiator: Bargaining for
Cogperation and Competitive-Gain; Nueva York, Free Press, 1986, pags. 264-267.

58. E! tipo de reflexién que sugiere el triangule estratégico no es nuevo. Ya Selzmick
escribid: «Al definir la misién de una organizacién, los lideres deben tener en cuenta: 1
el estado interno de la organizacién —los afanes, las inhibiciones ¥ las competencias
que existen dentro de la organizacién—; 2} las expectativas externas que determinan
lo que debe persegurise o conseguirse si la organizacion quiere sobrevivirs (Leadership
in Administration, pag. 67). Wilson describe los resultados del éstudio cldsico de Herbert
Simon sobre la Economic Cooperation Administration, la agencia establecida en 1948
para implementar el Plan Marshall de reconstrizcciones econdmicas de Europa: «Los
factores clave que determinaron la supervivencia de unz definicidn estabie de la tarea
fueron, en primer lugar, el grado de viabilidad (si el personal podta levar a cabo el tra-
bajo) v el grado de apoyo externo (procedente de otras agencias y de grupos del Congreso»
(Bureaucracy, pag. 56). Para un esquema mds elaborado de la planificacidn estratégica
en el sector publico, véase John M. Bryson, Strategic Planning for Public and Nonprofit
Organizations, San Francisco, Jossey-Bass, 1988.

59. Para una discusién sobre ¢émo ¢l directivo desarrolia una vision congruente para
una organizacién pablica en un mundo en ef cual la anterior esirategia empieza a que-
darse obsoleiadvéase la descripcién que hace Heymann de fa gestién de Caspar Weinberger
de Ia Federal Trade Commission en The Politics of Public Management, pags. 19-24.

. 60. Como tal, este esquema sirve para prevenir un tipo de fracaso directivo, la inca-
pacidad de establecer los propésitos ¥ los objetivos de una organizacién. Selznick obser-
va: «Uno de los tipos de defectos (del lider) es el fracaso en ¢l establecimienio de los obje-
tivos. Una vez que la organizacién se convierte en una “preccupacién constante” dela
cual se ocupan diferentes fuerzas para que continue viva, las personas que la gestio-

nan pueden ficilmente sustraerse a la tarea de definir los propdsitos. En parte ia eva-
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sion de dicha responsabilidad se debe a la dureza de Ia tarea intelectual que requiere
En parte, también existe el desec de evitar cualquier conflicto con los mnmonm mmnmam.m.
¥ externos que se verfan amenazados por una definicién més precisa del propésito... Una
critica del liderazgo ... debe incluir este énfasis en Ia respensabilidad del lider am.amm-
nir Ia mision de la organizacién. Esta opinién no es nueva. Pero es impoertante porque
gran M_mﬁm& del andlisis administrativo toma el objetivo de la organizacién noE% QMMQ
Mww“xoﬁ %MNN.M“..#WMMM. WMHWMMS es precisamente algo _uonmu.._manOs (Leadership in
61. H.B.m un interesante andlisis de las organizaciones gue se encuentran en esta situa-
cion, véase Marshall W. Meyer y Lynne G. Zucker, Permanernly Failing Organizations,
Thousand Qaks, Calif, Sage Publications, 1989, '
62. Bstoy en deuda con Martin Linsky por haber enfatizado el valor de esta mane-
rade mﬁ.undcmma los diferentes tipos de retos directivos. Esta muy relacionada con la idea
de _uﬁEE.m que Richard N. Haas introdujo en su libro The Power to Persuade: How to
Be Effective in Government, the Public Sector, or Any Unruly Organization .wowﬁob
moc.mwmo: Mifflin, 1994. Hugh Heclo también hace uso de cz.nozmmﬁno E.B:,m_. al mmmu
cribir c6mo los directivos politicos que triunfan orientan su trabajo. Véase Heclo, A
Govermment of Strangers, pdgs. 161-170, . '
63, Wilson describe cuan central es la tarea de reconciliar estas demandas contra-
puestas: «En Estados d.ﬂmn_o@. los direciivos puiblicos de alto rango estan preocupados
M.MM Mﬂﬂwﬁwﬂ W_Mmmw%wﬂmm en un entorno politico complejo, impredecible y conflictivos
?—.. Para una discusion sobre lo que es el andlisis de politicas y cémo puede ser ttil
alos n._qmnﬂ<0m pablicos para determinar si una propuesta de usc de recursos péiblicos
es valiosa 0 no, véase Laurence E. Lynn, Jr, «Policy Analysis,» en Frederick S. Lane
(comp.), Current Issues in Public Administration, 5 ed., Nueva York, St Emam.m.mﬂnmm
1994. Para una discusién detallada de ia metadologia, véase m&ﬁm mﬁ.ormw vy Eorwﬁm
Nm.nrrmummh A Primer for Poiicy Analysis, Nueva York, Norton, 1978, v Peter DeLeon, The
Foundations of Policy Analysis, Homewood, Ill., Dorsey, 1983. Wm,mm una nnmmnuﬁm,&n.:.u

~ sobre quién haice el amilisis 'y oo $ ftiliza 61 1as organizaciones prblicas, véase Armold

I. Metsner, meQ. h:nmuﬁuu in the Bureaucracy, Berkeley, University of California Press
1976. Para una an:.m_o: sobre como se pueden utilizar las técnicas de evaluacion mm.
programas para Em%.w ios resultados de ia actuacién del sector publico, véase Wholey,
Abrahamson y Bellavita, Performance and Credibility. _
65. <m.mmm. por ..&maﬁ_o,, el andlisis y la evaluacién del programa para &mnmnmnﬁmmom
Wm _m.p Sociat Security Administration reatizado por Jerry L. Mashaw, en Bureaucratic
ustice: Managing Social Security Disability Claims, New H ._ i i
brecs, 1985w aoey et ty . aven, Conn., Yale University
i 66, .m&z.m los mnérodos a utilizar en este tipo de andlisis, véase Heymann, The Politics
S.?&mn Hxn:m,mmﬁm:n Richard Neustadt y Ernest May, Thinking in Time: The Uses of
NGWQ for U,Mngcx Makers, Nueva York, Free Press, 1986, pags. 91-110, 212-231: y John
- Bryson, Strategic Planning for Public and Nonprofit Oreanizati - Sar nc
] zations,
Jossey-Bass, 1988, pags. 93-116. w * San Francisco.
67. Rebert B, Reich, «Introduction», en Reich, The Po i
. ,€n , wer of P al i
Mass., Ballinger, 1988, pags. 5-7. Fublic idees, Cambricse,
i wm Graham .H. Aliison, ;ﬁdw_m_dmuaum Analysis-The ‘Missing Chapter’ in Conventional
. w ysis: A Teaching w..nﬂmﬂuﬂmmﬁ en Benefit Cost and Policy Analysis, 1974 Chicago, Aldine
m: __wm..._:m. H.wqm. ‘Véase también Graham T. Allison y Mark H. Moore, edicién especial
H e Public Policy, vol. 26, n° w“ Mark H. Moore, «A Feasibility Estimate of a Policy Decision
Mo Expand .Em%mﬁ_o:m Maintenance», Public Policy, vol. 26, n° 2, primavera 1978 pags
Dwm”w.onr Enwm.ﬂ mrﬁmwm. «Backward Mapping: Implementation Research and w..o:n<,
ecisionss, Ncn:n.& Science Quartery, vol. 94, n° 4, 1980, pags. 501-616; Gorden Chase
“M.Emwmﬂmsnwsm mm.?ﬂ\mm Services Program: How Hard Will 1t Be?» en Public Policy <oh
27.n° 4, otofio 1979, pdgs. 385-436; Steven Kelman, «Using Implementation Research to
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Solve Impiementation Problems: The Case of Energy Emergency Assistances, Joural of -
Policy Analvsis and Management, vol. 4, n° |, 1984, pigs. 75-91. )

69. Herbert Kaufman, Tine, Charce, and Orgamizations: Natural Selection in Perilous
Envirornmens, Chatham, NLJ., Chatham House, 1985, pags. 46-53.

70. Meitsner, Policy Amalysts.

71. Sobre el papel de los cargos politicos, véase Heclo, A Government of Strangers.
Sobre el papel de los gabinetes de prensa, véase Stephen Hess, The Goverrment/Press
Connection: Press Officers and Offices, Washington, D.C., Brookings Institution, 1984,

72. Para una panordmica de esta tradicion, véase Shafritz y Hyde, Classics in Pubiic
Administration, especialmente las citas ofrecidas en la nota 9 del capitulo 1. Desde Ine-
go, existen muchas «tradiciones» a las cuales me podria referir cuando afirme que la
distribucién del pensamiento y |z atencién directivos que sugiere & tridngulo estratégi.
co difiere de la tradicién de la ciencia de la administracion. Me podria refevir a los ori-
genes histéricos de fa ciencia de la administracién o a los origenes tal y como han sido
interpretados por los escritos contempordneos. De manera iguaimente irmportante, me
podria referir a i tradicion «académica» o a la tradicion «profesional» y reconocer impli-
citamente que existen muchas ideas que actualmente forman parte del discurso aca-
démico pero que ain no lo son en la prictica profesional.

Me estoy refiriende a una combinacién de los conceptos originales de la ciencia de
la administracion y su fuerte eco en el pensamiento y practica contempordnea de los direc-
tivos puiblicos que he tratado en los programas ejecutivos de la Kennedy School. Los res-
ponsables piblicos reconocen immediatamente esta concepcicn segin la cual los directi-
vos s6lo son responsables del cumplimiento eficiente de los objetivos establecidos porel
mandato. De hecho, experimentan el reto que supene mirar hacia fuera de la organiza-
cién en busca de valor y arriba hacia el entorno politico para ser autorizades a un mayor
liderazgo del que disponian previzmente. Reconoce gue, a menudo, han tormado mm.nmmmo.”
nes importantes sobre el valor piiblico de determinadas actividades, y que han defendi-
do politicamente sus ideas, pero lo han vivido como actuaciories ligeramente ilicitas.

Ademds, también es necesario reconocer que a pesar de que los estudiosos conternpo-

téneos de ia administracién pablica reconocen que la divisoria entre politica v gestion no
puede ya sostenerse, y de que los responsables publicos se ven a menudo implicades en la
tarea politica de definir el praposito y valor, siguen dudando sobre las implicaciones que
dichas realidades tienen en la teorfa normativa de la administracicn publica. De hecho,
piense que Dwight Waldoe capturé esta ambivalencia de manera excepcional en su ensayo
titulado «Public Administration in a Time of Revolutions, Public Administration Review,
Jjulio-agosta, 1968. Merece ser transcrita integramente:

Tradicionalmente... la teoria o justificacién para la burocracia... afirma que no
tiene ningun papel en la formulacién de las polfticas. Una expresién de esta con-
cepcion es la neutralidad de la funcién piblica... La obligacion del funcionario es
precisamente cumplir con su deber, y esto supone seguir las instrucciones y (o) cum-
plir la ley. :

Ahora bien esta teoria o ideclogfa tiene cierto sentide. Puede argumentarse de
modo convincente que en general nos ha sido ttil, que aiin estd llena de vitaiidad,

y que abandonarla es abrir 14 caja de Pandora. Por otro lado, se pueden formular

muititud de preguntas sobre ella: ¢ha sido uzna descripeidn de la realidad o mas bien
un mito 1iil? Asumiendo que ha sido un mito til, ssigue siéndolo hoy en diz? ¢(No
habfamos decidido, como profesién o como disciplina, ya hace tiempo que la admi-

“nistracidmseve, 7'la fuerza, intimamente implicada en el proceso polftico? cSignifica
sto que tenemos y deberfamos tener algun papel en la elaboracion de leyes v de poli-
ticas asi como en su implementacién? ¢Concebimos como meros autdmatas no resui-
ta degradante y, bajo ciertas circunstancias, incluse irresponsable? Si esto es cierto,
si esto es lo que pensamos, jouales son las implicaciones para nuestro comporta-
miento en un momento histérico de revolucion?
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Tomo la postura segiin la cual deberiamas responder mds conscientemente a la
revelucion de nuestro tiempo. Pero permiianme reconocer que esta postura no estd
completamente sesgada. La idea —Fficcién, ideologfa, lamenia como quieran— de la
neutralidad de la funcién piiblica ha servido 2 sus propdsitos, ¥, al abandonaria, s
genera un-peligro real. Se puede argumentar... que el rol adecuado de Ia burocracia
consisie en actuar como fuerza estabilizadora en un momento de cambio vertigino-
50, ¥ 2810 es lo que hace cuando parece no responder o actuar estipidament )

Habiendo admitido que este punto de vista tiene cierta validez, permitanme decir
que en su conjunto lo rechazo. Por razones que ya he sugerido en parte, pienso
que es Irreal y equivocado... Cualquier institucidn que no se adapte al entorno rapi-
damente cambiante... no sers eficaz en el cumplimiento de su propésito o tarea. En
el largo plazo, incluso puede Hegar a desaparecer. La funcidn publica, gracias a su
respuesia inteligente e imaginativa... puede no sélo satisfacer su interés «inmedia-
to», 5ino gue puede ayudar a la sociedad a cambiar y a.adaptarse de manera que
se maximice el potencial para lo «bueno» ¥ se fninimics el potencial para lo «malos».

Al final, llego 2 la misma conclusion qué Waldo. Al fin ¥ al cabe, intenio pensar y
escribir dentro de la tradicion que &l desarrolls. Pero une no puede dejar de sentir [a
dificultad que & experimenta al salirse de lo que fue hasta entonces una posicidén
confortable. Es muy duro tanto parz los profesionales como para los académicos de la
administracion piblica abandonar de una vez por todas las comodas imdgenes de
la competencia politicamente neutral, especiaimente cuando la alternativa no estd cla-
ra. Consiguientemente, muchos profesionales ¥ académicos vuelven casi incons-
cientemente a dicha postura cuando no se les obliga a recordar que ya no es viable.
Este libro es en gran parte un esfuerzo para construir una postura alternativa para
los directives publicos.

73. La relacién: entre la politica y la administracién fue establecida tempranaments en
los textos clasicos de la ciencia de la administracion pablica. Woodrow Wilson explic que
«la polftica establece las tareas de la adminjstracions. Wilson, «The Study.of Administrations, -

~en Shafritz y Hyde, Classics, pag. 18. Frank Goodnow se hizo eco de esta concepcién afir-
mando: «La politica tiene que ver con la elaboracitn de politicas, es decir; con la expre-
sion de la voiuniad del estado. La administracién se ocupa de la efecucion de dichas
politicas». Goodnow, Politics and Administration: A Study in Government, Nueva York,
Russell and Russell, 1960, reimpreso en Shafritz y Hyde, Classics, pag. 26.

74. Leonard White concibe la gestién publica como enfocada en la gestidn interna:
«La gestidn publica es la gestién de los hombres ¥ los matertales para la consecucicn de
los propésitos del Estado... El objetivo de la gestisn pablica es la utilizacién mas efi-
ciente de los recursos a disposicién de los respousables ¥ sus empleados», White,
Introduction to the Study of Public Adminisiration, Nueva York. Macmillan, {926, reim-
preso en Shalritz y Hyde, Classics, pags. 56-57.

75. Luther Gulick resumié Ja variedad e importancia de estas técnicas en el acroni-
mo POSDCOREB. Véase Gulick, «Notes on the Theory of Organizations, reimpreso en
Shafritz y Hyde, Classics, pigs. 88-89,

76. Para una discusién del coneepto general de rendicién de cuentas y ei pape! espe-
<ifico de los interventores generales para gatantizar que los directivos respeten la lega-
lidad, véase Mark H. Moore y Margaret . Gates, lispectors-General: Juikyard Dogs or
Marn s Best Friend?, Nueva York, Russell Sage, 1986. !

77. Heymann resume esta cuestién sucintamente: «£] directivo no puede intentar
satisfacer a todos los que ejercen influencia sobre su organizacién... La tarea del direc-
tivo consiste mids bien en articular y luego ejecutar los objetivos deseados, ef apoyo para
los cuales aportard el dinero y los recursos fisicos, la aprobacion y la cooperacion popu-
lar; el personal y los colaboradores, y la autoridad que la organizacién necesita para lle-
var a cabo dichos objetivos» (The Politics of Public Managenent, pag. 14).

78. Reich, «Policy Makirig in a Democracy», pags. 123-156,
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79 Se describe este cambio en Mark H. Moore, «Small Scale Siatesmen: A Conception

of Public Management», Politiques et Managesent Public, vol. 7, n° 2, junio 1989, pags.

373-287. Véase también Herman Leonard, «Theory S and Theory T» (Kenmedy School of
Government, fotocopia, 1984). Robert Behn también desarrolla la idea del directivo pabli-

co como lider estratégico en Leadership Counts: Lessons for Public Managers from the

Massachusetts Welfare, Training, and Emploviment Program, Cambridge, Mass., Harvard
{niversity Press, 1991, pags. 203-206. Selznick captura de manera excepcional las impli-
caciones de este cambio para €l tipo de reflexiones que los directivas deben hacerse: «En
Ia medida en que ascendemas en los escalones de la administracion, el andlisis del pro-
ceso de decision se vuelve mas dificil, no inicamente porque las decisiones son maés impor-
tantes y complejas; sino porque emerge una nueva “légica”. La ldgica de la eficiencia es
mads claramente aplicable a las unidades subordinadas, las cuales disponen generalmente
de responsabilidades operativas claramente definidas, una discrecionalidad fimitada, cla-
Tos canales de comunicacion, y una posicicn segura en la estructura jerdrquica. Sin embar-
20, la 16gica eficientista pierde su fuerza a medida que nos acercames a fa ciispide dela
piramide. Los problemas a este nivel son mas dificiles de resolver con los enfoques
ordinarios de los expertos en gestién. Las metdforas mecdnicas —la organizaci6n como
una *maquina bien engrasada»— conilevan un-énfasis excesive en-una-organizacion bien
estructurada v en técnicas de gestion eficientistas. Es probabie que este énfasis genere
en el analista una incapacidad para observar la relacién entre politica y gestion, con el
resultado de que la cualidad realmente critica del liderazgo organizative sea en gran par-
te ignorada» {Leadership inn Administration, pag, 3}.

80. Esto no es del tado cierto. Ei cambio institucional que estoy propeniendo consiste
en que las expectativas de los supervisores sobre el grado y cardcter de la iniciativa que espe-
ran de los directivos piiblicos cambie un poco para déjarles margen para realizar las refle-
xiones estratégicas que proponge. En efecto, Ia «instituciéne que estoy Intentando cambiar
retine las normas y expectativas dominantes que enemos sobre el tipc de directivos pibli-
cos. No estoy sugiriendo ningun cambio importante en la estructura ni en los requisitos de
rendicién de cuentas. De hecho, si aigo estoy sugiriendo, es que los directivos piblicos rin-

81. Esta narracion también se basa en el caso de la Kennedy Schoeol titulado «William
Ruckeishaus and the EPA». Mi interpretacion del caso se debe en gran parte a Joseph
L. Bower. '

82, «William Ruckelshaus and the EPA», pag. 3. )

83. «Design for Environmental Protection,» KSG Caso #C16-74.26.0, Cambridge,
Mass., Kennedy Schoo! of Government Case Program, 1974, rev. 1977,

84. Sobre la importancia de utilizar incentivos competitivos para estimular el cum-
plimiento de las regulaciones, véase Robert A, Leone, Who Profits: Wintners, Losers,
and Government Reguiation, Nueva York, Basic Books, 1986.

35, Para una discusion sobre los acontecimientos posteriores y la bisqueda conti-
nua de un enfoque sustantivamente valioso y politica y administrativamente viable para
la proteccion medivambiental, véase Mark X. Landry, Marc J. Thomas y Stephen R.
Thomas, The Environmental Protection Agerey: Asking the Wrong Questions, Nueva York,
Oxford University Press, 1990,

86. Andrews, Corporate Strategy, pag. 11.

7. Véase Coaies, Miller v Ohlin, Diversity in a Youth Correctional System, pags. 175+
178; y Krisbers, Austin y Steele, Unlocking Juvenile Corrections. ¥

38, El desarmllo de este nuevo marco se describe en «Contracting for Human Services:
The Case of DYS,» KSG Caso#C14-79-268.0 y #C14-79-269.0, Cambridge, Mass., Kennedy
Schoot of Government Case Program, 1979, rev. 1984,

89. Krisberg, Austin, y Steele, Undocking Juvenile Corrections.

90. «Contracting for Human Services: The Case of DYS».

91. En este sentido, se asernejan 2 los directivos que John Kotter describe: «Los direc-

tares generales siempre empiezan su nuevo irabajo cen cierto conocimiento del nego-’
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cio en el que estdn y cierta idea de lo que es necesario hacer.. pero raramente tiene
agenda muy clara en mentes (The General Managers, pdg. 60). i
92. Muchos autores que han escrito sobre el liderazgo enfatizan la importancia d
definir HOM propdsiios y de reiterarlos & menudo para que se conviertan mm mw.wnuw wm
reputacion externa y de ia idenitidad cultural de ia organizacién. Chester I mmm.mmwmmm .
e.m_.n.u_ﬁ. mﬂﬁ.mm“ «La disposicién a cooperar, £XCepto como un mmnc.dﬁ.maﬁ.v o deseo oo
de asociacién con otros, no puede desarroflarse sin un objetivo de cooperacion. A m<mmo
que exista &n._._o objetive, no puede saberse o anticiparse qué esfuerzos H.m&”ﬁacowwaﬂ
Seran Necesarios, y tampoco en muchos casos, qué satisfacciones pueden chtener. Hm N
inculcacion de creencia en la existencia reai de un propésito comiin es una tarea n_ m
mﬁ.w mmm.unmm?,, Barnard, The Functions of the Executive, Cambridge, Mass., Ha :.mM
University .?.mmm. 1966, pégs. 86-87. Laurence E. Lynn, Ir, mmns.gwbwo. es nenmnm Qmw
m.ovnm los directivos priblicos y la manera en la cual pueden hacer mmumﬂﬁmz r.&maaw '
an. el «desarrolle de las premisas estratégicas a través de las cuales la misidn oy
ficacidn de las acciones crganizativas pueden ser interpretadass en la cima de W..M meﬁu-
de recomendaciones para los directivos piiblicos que desean ser «agentes de nwEv.m y
Lymn, Managing Public. Poiicy, Boston, Little, Brown, 1987, pags. 270-271 ©
93 Recuérdese Ta observacion de Selznick de que una de las causas Emm co
del fracaso def lider es e fracaso en definir ¥ establecer el propésito: «Cuand mad ons
el liderazgo institucional, a menudo se debe més por ausencia acn. or u o manm
m_._mmd.ni se debe en parte a [a falta de coraje, y en parte a un error mmm“om.: ndmmhﬂwﬂ mm
necesita coraje para defender una causa; se necesita capacidad de com Mmbma e
reconocer y lidiar con las fuentes bésicas de la vilnerabilidad Emmw:nmosMH (Le: a_m ﬁwwm
in Administration, pag. 25). ) e
94. Para una discusion interesante sobre la utilidad de mantenerse centrado en w
ﬁ.ﬂo_u.m.m:o IMIENtras uno se mueve a través de los escollos de la actividad directiva nr.m:
ia, véase Thomas J. Peters, «Leadership: Sad Tales and Silver Linings», Harvard Bursi :
Review, n° 79611, 1979, pégs. 164-172. Norton Long se muestra de acuerdor «Pacs pos:
luar las politicas de una administracién, se necesits una concepcion Emsi.mmmwwmzmw;
¥ en constante desarrollo del interés piblico para distinguir lo importante de | M .m.m_
vlos wx:.um de los fracasos», en «Public Administration, Ethics, and E mmzw ow i
American Review of Public Administration, vol, 18, n® 2, junig, G.mm tmmﬂ 11 oosy
95. Mw_.u\:.h.nw considera estas acciones como cruciales para la ammmmﬁ.ﬂo:wzubna;g
de un propdsito organizarivo, con conseciencias tante positivas come negativas: «A medi
da que un negocio, una facultad o una agencia gubernamental desarrolia su 3 ia cli ]
tela, la empresa adquiere 12 estabilidad que se deriva de una fuente se HW d rporey
un nm.S& facil de cormunicacién. Al mismo tiempo, pierde flexibilidad mmm.::unmm mmo«.o d
titucionalizacién se ha puesto en marchas (Leadership in Lhﬁmﬁ.ﬂxbmox Ww do o
96. John Kotter mb.m.:m” «Las agendas y las redes que los directores .mmwwl&mm con;
ha:wwnu: les permiten comportarse...oportunisticamente cada dia, reaccionar de "
ra eficiente a un flzjo consiante de acontecimientos, y sin mﬂwm.ch hacerlo v_..nmm%.
que ww&n cortribuyendo mas o menos sistematicaments a la cd@_mhmﬁmnmam &mm Mmd X
a mas largo plazo (The General Managers, pag. 88). -
oq Para una discusién detallada de esta estratagema, véase Azron Wildavsky, Th
Politics of the Budgetary Process, 4* ed., Boston, Little, Brown, 1984, Véase tambid Ww, b :
N. Anthony y Regina Herzlinger, Management Control in Nanprofit Ors n.m y .
Homewood, Tll,, Irwin, 1975, pags, 249.258. sanaations.
98. Terence E. Deal, Corporate Cul : 3 7 7 iz
Reading, Mass., Dmn:mo:.imﬂm.m% 1982, M_MMM.NMWMWNH@ ed Ritals of Corporaie Life,

] 99. Graham T. Allison convierte asia cbservacién en el nicleo de su descripeis
del comportamiento organizativo. Véase Allison, Esserce of Decision: mntm_p. o M\w
Cuban Missile Crisis, Bosion, Mass., Little, Brown, 1971, pdgs. 67-100 e e

Eo.. Recuerde la advertencia de Barnard: «n propoésito oE.mHE,o es aquei
es considerado... el propésito esencial de la onmmwmmmﬁowu {Functions 2,, the _mmwnm:hmﬂn
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Mwa uo s6io mantienen sus ow,mmiumnwommmﬂ.boacm_mmﬁmwmmo!nmnno:mmmcmd m_m.o
mds que meraimentie crear 2poyo de diferenites grupos; proyectan una visién convin-
cente de Ias tareas, 12 cultura ¥ la importancia de sus organizaciones. Los mejores direc-
tivos infunden sus organizaciones de valor y convencen a otros de gue este valor no
es unicamente Util para la otganizacion, sino que €s esencial para la ciudadanias
(Bureaucracy, pag. 217).

101, Agradezco & mi colega Ronald Heifetz esta observacion, Segin €l, esta es una
opinién compartida por los miembros del Hm&ﬂoow Institute,

102. Para una discusitn de los diferentes tipos de innovacion, véase Mark H. Moore,
Willtam Spelrnan y Malcolm Sparrow, «From Production Lines to Job Shops: Innovations
in Policing,» en Alan Altshuler y Robert Behn (comps.), Research on Innovations in State
and Local Goverrument, Washington, D.C., Urban Institute, en prensa.

103, Herbert Simon concibe los objetivos organizaiives de nivel superior & inferior
de la misma forma que yo sugierc agui: «No existe una diferencia esencial entre “pro-
posito” y “proceso”, sélo una distincion de grade. Un “proceso” es unz actividad cuyo
iminediato propdsito se sitta en el nivel inferior de la jerarqufa de medios y fines, mien-
iras que un “propésitc’es una coleccion de actividades cuyo valor orientativo u objeto
estd a nivel superior en la citada jerarqufas. Simon, «The Proverbs of Administrations,
en Shafritz v Hyde, Classics, pag. 171.

104. Sobre ¢l valor de una cierta ambigiledad en la definicién de los propésites orga-
nizativos, véase Wilson, Bureaucracy, pags. 25-26. Notese también el comentario de
Selznick: «Log propésitos de una organizacion grande son a menudo muy araplios. Se
debe aceptar cierta vaguedad porque es diffcil anticipar si determinados objetivos espe-
cificos son realistas o factibless (Leadership in Administration, pag. 56). También des-
taca: «Una amenaza caracteristica a ... una adecuada definicion de la misién- institu-
cicnal yace en una orientacion tecnolégica excesiva o prematura. Esta postura esta
marcada por una concentracion en los medjos. Se dan por sipuestos los fines de las
acciones... En la medida en que nos movemnos en dreas en las cuales la autodetermina-
¢ién es mas importante —aquéllas en las cuales se.debe tomar “iniciativa”— la deter-

minacién de objetives pierde su inocenciax (pdg. 74). . )

105. Para una discusién sobre la utilidad de dichas estructuras de m_u_..waﬁ?ow‘«mwma‘

Max. D. Richards, Organizasion Goal Structures, St. Paul, Minn., West Publishing, 1978.

106, Sin embargo, la ironfa es que precisamente porque existe incertidumbre acer-
ca de cémo proceder, existirdn {uertes presiones sobre dichas agencias para proveer
explicaciones detalladas de sus actuaciones. La incertidumbre generard mayores deman-
das de rendicién de cuentas, que sélo pueden ser satisfechas a través de detailados infor-
es. Para un interesante caso de cémo dichas presiones afectaron negativamenic a los
resultados de la organizacién, véase Malcolm Weiss, John S. Carroll, Kent F. Hansen y
Constance Perin, Making Progress in Cleaning Up DOE’s Weapons Complex: Issues of
Organization and Management, Cambridge, Mass., MIT Energy Laboratory, 1993, Para
uma discusién mas general de la tension entre fa demanda de rendicion de cuentas u ia
necesidad de innovar, véase Moore, Accounring for Change.

107. Behn argumenta que la mayoriza de organizacicones piiblicas podrian benefi-
ciarse de esfuerzos innovadores. Vase Behn, <A Curmudgeon’s View of Public Ad-
ministrations, State aitd Local Government Review, primavera 1987, pdgs. 47. 54-61.

"108. Heymann cbserva: «El directivo puede aportar energia y conocimiento a un
proceso politico que se encuentra estancago. Pero al hacerlo, el directivo no es mas,
como mucho, que un socio de los poderes elegidos y un siervo de aquellos aquellos
que los eligierons (Pofitics of Public Management. pdg. 18%9).

109. Kaufmen, Federal Bureau Chiefs. Véase también Wilson, Bureaucracy, pag. 35.

o 87). Wilson desarrolla esta cuestion de manera mds penetrante: «Los directivos

mm,mnbam parte
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