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Su crénica pz de esta disciplina, con
Woodrow Wilsi mina en 1988, con Deil
S. Wright, en la nci6 el fin de una era
historica y el pr len mundial.

La encomiable compilacidn de los 51 textos mas representativos de igual
ndmero de pensadores notables de la administracién pablica hace de la obra
de Shafritz y Hyde un clasico. Dividido en seis capitulos que corresponden a
igual nlimero de periodos histéricos en que se seccioné el estricto orden
cronoldgico de los 51 textos antologalos, este libro incluye también un indice
que contiene 11 grupos temadticos. De esta suerte, el lector puede leer los
textos de tres maneras: uno a continuacion del otro; segtn el periodo que le
interese de los seis dispuestos por los compilaclores, y segin el tema de su
eleccion entre 11 de ellos.

Suerte de calendario de efemérides de la historia de la administracién
ptblica en los Estados Unidos, una “Cronologia de la administracién piblica”,
de 1776 a 1917, concluye la obra; cada uno de los seis capitulos —que
corresponcen a los seis periodos— va precedido de una breve aunque
sustanciosa presentacion de los autores acerca del estado de la administracién
publica dentro del entorno v los contextos mundiales mas relevantes y del
papel jugado por la propia materia administrativa. Una obra accesible al
experto como al nedfito, que revela los ecos en el espacio y en el tiempo entre
los pensadores més destacados dle la materia.
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_ XXXVIIL. LA GESTION PUBLICA Y LA PRIVAD A

(SON FUNDAMENTALMENTE SIM
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GRAHAM T. ALLISON
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publica: la gestién de lo que Jim March ha llamado una “anarquia orga-
nizada”, en lugar de pensar, y mucho menos de escribir.! Ademas, esta
especulacion parecera reflejar una suposicion caracteristica de Harvard

_segtinla cual Cambridge es el mundo o es una muestra adecuada de él.

Digo “parece” ya que, como originario de Carolina del Norte, estoy
consciente de este provincianismo. Sin embargo, he llegado ala conclu-
sién de que los propésitos de esta conferencia resultaran mejor atendi-
dos si ofrezco una perspectiva deliberadamente provinciana sobre estas
cosas, y con ello presento un blanco claro para que otros disparen contra
él. Por altimo, debo reconocer que este ensayo aprovecha libremente
una continua discusion entre mis colegas de Harvard acerca del des-
arrollo del campo de la gestion piiblica, especialmente a Joe Bower, Hale
Champion, Gordon Chase, Charles Christenson, Richard Darman, John
Dunlop, Phil Heymann, Larry Lynn, Mark Moore, Dick Neustadt, Roger
Porter y Don Price. Puesto que mis colegas no han tenido el beneficio de
comentar esta presentacién, yo sospecho que he puesto algunos puntos
mal o fuera de contexto, o sin la sutileza o la correcién apropiadas. Por
tanto, asumo plena responsabilidad por las palabras que siguen.
Este ensayo estd organizado como sigue:

* Taseccién 1se dedicaala pregunta: jqué es gestién publica?

* La seccién 2 se centra en las similitudes: ;dénde son basicamente
iguales ambas gestiones? ‘

* Taseccion 3 se consagra a las diferencias: jdénde difierenla gestion
publica y la privada?

* Taseccion 4 plantea la pregunta en forma mas operativa: ;como son
similares y diferentes los empleos y responsabilidades de dos gesto-
res especificos, uno publico y otro privado?

* La seccién 5 intenta derivar de este andlisis sugerencias acerca de
prometedoras direcciones de investigaciony luego eshoza una agen-

1 En contraste con la gestion de jerarquias estructuradas, para la cual conviene la
metafora de un tradicional encuentro de futbol americano, en que cada equipo trata de
anotar el mayor nimero posible de puntos, la mejor manera de concebir una anarquia
es un partido de futbol soccer jugado en un campo redondo, rodeados de marcos; los
jugadores entran y salen del campo esporadicamente, y aunque patean con vigor varios
balones de distintos tamafios y formas hacia una u otra de las metas, juzgando ellos
mismos y siendo juzgados por distintos y ambiguos sistemas de anotacién. Véase Mi-
chael Coheny James March, Leadership and Ambiguity, McGraw-Hill, 1974,
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day estrategia de investigacion, para desarrollar el conocimiento e
instruccién sobre la gestion ptiblica.
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El informe de Mushkin rechaza esta definicién, en favor de “otra lista
- .
de elementos de gestién ptiblica”. Estos elementos son:

* Gestién de personal (aparte de planeacién mmmm mmm.wm de trabajo y

SECEION I PRECISANDU T A PREGUNT A:
¢ QUE ES GESTION PUBLICA?

¢Qué significa el término “ gestion”
Gestion y Presupuesto, o bien, Oficina de Gestign de Personal? ;Es el
concepto de “gestion” diferente, mas extenso o mas estrecho que el de
“administracién”? ¢Debemos distinguir gestion, jefatura, espiritu de em-
presa, administracién, elaboracién de politicas?
¢Quiénes son “gestores publicos”? ; Los alcaldes, gobernadores y pre-
sidentes? ; Los gestores urbanos, secretarios Yy comisionados? ; Los jefes
de oficina? ; Los directores de oficina? ; Los legisladores? ¢ Los jueces?
Recientes estudios de opm Y OMBarrojan cierta luz sobre estas pregun-
tas. El importante estudio de opum sobre “el actual estado de Ia investi-
gacion de la gestién pablica”, completado en mayo de 1978 por Selma
Mushkin, del Laboratorio de Servicios Publicos de Georgetown, empie-
Za con esta pregunta. El informe de Mushkin observa la definicién de
“gestion publica” empleada por el Comité de Estudio Interdependen-
cias sobre Ayuda a la Gestién Ptablica, en su informe de 1975 a la oms.
Este estudio identificaba los siguientes elementos centrales:

, tal como aparece en la Oficing de

1) Gestion de Ia politica
Identificacién de necesidades, analisis de o

gramas y asignacién de recursos sobre ung
2) Gestion de recursos

Establecimiento de sistemas bas
de presupuesto, gestion financi
gestién de personal.

3) Gestion de programas
Aplicacién de politicas de o
canlas politicas a lo largod
delaley, etcétera).?

pciones, seleccion de pro-
base jurisdiccional amplia.

icos de apoyo administrativo, como
€ra, procuracién y abastecimiento y

peracion diaria de dependencias que apli-
elineas funcionales (educacién, aplicacién

2 Selma J. Mushkin, Frank H. Sandifer y Sally Familton, Citrrent Status of Public Ma-

ed by Federal Agencies, Public Services Labora-
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Telaciones colectivas de Negociaciorry gesTICTI Dot
Planificacién de la fuerza de trabajo U
Relaciones colectivas de negociacién 'y mmmizoﬁ abor
Medicion de la productividad y desempefio
e racion

Organizacién/reorganizaci 3 . . -
* Ommm@b financiera (incluye la gestién de relaciones intergube
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* Investigacion de la evaluacién, y auditoria de programasy g
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3 1bid., p. 11.
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recibe qué, cuando y cémo), y el enfoque en la cuestién mas limitada de
como desempefiar con maés eficiencia las tareas.* Pero, ; puede realmente
alguien negar que el “cémo” afecta considerablemente el “quién”, el

Ed

tﬂ.ﬂm u\mH th.ﬂm,“sﬁmo...:.w

ejecutivos gestionan las jerarquias. No esta claro c6mo se ajustan esos
conceptos a los problemas a que se enfrentan Jos gestores publicos.

Por tltimo, no existen datos claros sobre lo que hacen los gestores
publicos. En cambio, la bibliografia académica, tal como estd, consiste
casi enteramente de especulaciones unidas a fragmentos y testimonios
sueltos acerca de la cola o de la trompa, o de otra manifestacién del
proverbial elefante.5 En contraste con los —literalmente— miles de ca-
§0s en que se describen los problemas a que se enfrentan los gestores
privados y su préctica al resolver estos problemas, apenas comienza a
emprender la investigacién de casos desde la perspectiva del gestor

p

# Aunque frecuentemente identificado como el autor que estableci6 la completa se-
paracién entre “politica” y “administracién”, enrealidad, se ha juzgado injustamente a
Woodrow Wilson. “El objeto del estudio de Ia administracién es descubrir, primero, lo
que el gobierno puede hacer debidamente y bien, ¥ segundo, c6mo puede hacer estas
cosas apropiadas con la mayor eficiencia posible [...].” (Wilson, “The study of Public
Administration”, publicado como ensayo en 1888 y reproducido en Political Science
Quarterly, diciembre de 1941, p. 481). Para otra declaracién sobre el mismo punto, véase
Brooks Adams, The Theory of Social Revolutions, Macmillan, 1913, pp. 207-208.

® Véase Dwight Waldo, “Organization Theory: Revisiting the Elephant”, par, no-
viembre-diciembre de 1978, Revisando la cada vez mayor cantidad de libros y articulos
sobrela teoriadela organizacién, Waldo observa que “el crecimiento del volumen de la
bibliografia no puede compararse con el aumento del conocimiento”.

§ Véase Cases in Public Pol icyand Management, 1979, dela Intercollegiate Case Clearing
House, para una bibliografia que contiene descripciones de 577 casos por 366 personas
procedentes de 79 instituciones. El trabajo en casos actuales se basa enanteriores esfuer-
zos, hoy expandidos, del Inter-University Case Program. Véase, por ejemplo, Harold
Stein (comp.), Public Administration and Policy Development: A Case Book, Harcourt, Brace

and Jovanovich, 1952, y Edwin A. Bock y Alan K. Campbell (comps.), Case Studies in
American Government, Prentice-Hall, 1962,
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y diferencias que hay entre las gestiones pablica y privada, abandonan-

do el campo a una mezcla de reflexiones sobre experiencia personal y

simple especulacion. N -
Para los fines de esta presentacién, seguiré a Webster y utilizaré el

término ” gestidn™ con el serticlo de OHWm.uﬁdeQoﬂ ¥ direccién de wmnE.wom
para alcanzar el resultado deseado. Me nmsﬁm:.m enlos gestores generales,
es decir, enlas personas encargadas de gestionar toda una organizacién
o una subunidad multifuncional. Me interesaré en las H..mmﬁozmmwurm.mgmm
del gestor general, tanto dentro de su organizacién al integrar _mm. &:\.m\w-
sas contribuciones de subunidades especializadas .Qm la or ganizacion
para lograr resultados, como fuera de ella, al Hmwmﬁmﬁﬂ m..ﬂ np mmﬂ.ﬂwm.
cién y sus productos con votantes externos. mn,.%.mNmH.m conla simpli Hnmm
dora suposicién de que los gestores de las qm&ﬂosﬁmm o~mmEMWnH.oﬂmm j
del gobierno son gestores publicos, y que los gestores de mmm__ Qm&ﬁ.oww -
les empresas privadas, son gestores Hu_.;\,\mmo@ me.m que e mﬁmHHWM i
caiga victima de la falacia de la abstracciéon n..a: elegida, tomaré .ﬁH mnm
tor de EPA y al Ejecutivo Principal de American Motors como ges ow.wo
ptblico y privado, respectivamente. Asi, se puede Hu_mbﬁmmw. en nozwwmm;
nuestra pregunta basica: ;en qué formas son los qm.@m_.Om ylas Hﬂ.mww ﬁ
bilidades de Doug Costle, como Director &m.m@? m:Smmz.mm y diferen mw
de las de Roy Chapin, como Ejecutivo Principal de American Motors?

SECCION 2. SIMILITUDES: ; EN QUE SEPARECEN LAS GESTIONES
PUBLICA Y PRIVADA?

En cierto nivel de abstraccién, es posible identificar un .noésaw de
funciones de la gestion general. La mas n&.m_umm de ese tipo Qw listas
apareci6 en la clasica obra de Gulick y G?.ﬁnw\.mu%m.wm in the mﬂ.wam.m of
Administration.” Gulick resumid la labor del jefe ejecutivo en el acrénimo

POSDCORB. Las letras representan:

* Planificar
* Organizar
* Integrar personal
* Dirigir
7 Luther Gulick y Al Urwick (comps.), Papers in the Science of Public Administration,
Institute of Public Administration, 1937,



CUADRO 1. Funciones de la gestion general

Estrategia

1. Establecimiento de objetivos y prioridades parala organizacién (sobre la base de

— previsiones del med €138 capacidades de la organizacién).
2. Creacion de planes operativos paraalcanzar estos objetivos.

Componentes internos de ln gestion

3. Organizacion y personal: al organizar, el gestor establece la estructura (unida-
des y puestos con autoridad y responsabilidades asignadas) y procedimien-
tos (para coordinar actividades y emprender acciones); en cuestién de per-
sonal, trata de colocar la persona adecuada en los puestos claves,a

4. Direccidn de personal y sistema de gestion de personal:la capacidad dela organi-
zacién queda encarnada basicamente en sus miembros y ensus habilidades
Yy conocimientos; el sistema de administracién de personal recluta, seleccio-
na, socializa, entrena, recompensa, castiga y expulsa el capital humano de la
organizacion, que constituye la capacidad de la organizacién para actuar,
con objeto de alcanzar sus metas y responder a direcciones especificas dela
gestion.

5. Control del desemperio: varios sistemas de informacién de gestion —que in-
cluyen presupuestos de operacién y capital, cuentas, informes y sistemas
estadisticos, evaluaciones de desemperio y evaluacién de productos— ayu-
dan a los gestores a tomar decisiones y medir los avances hacia sus objetivos,

La gestion de piiblicos interesndos externos

6. Trato con unidades “externas” de la organizacion, sujetas a cierta autoridad
comun: la mayoria de los gestores generales deberan tratar con homélogos
de otras unidades dentro de la organizacion en conjunto —arriba, lateral-
mente y abajo— para alcanzar los objetivos de su unidad.

7. Trato con organizaciones independientes: dependencias de otras ramas o nive-
les de gobierno, grupos de interés y empresas privadas, que pueden afec-
tar en forma importante la capacidad de la organizacién para alcanzar sus
objetivos.

8. Trato con la prensa y el piiblico cuya accién o aprobacion o aceptacién se re-
quiere.

?Laorganizacién y el personal a menudo se separanen esas listas, pero aqui aparecen
combinadas a causa de la interaccién entre ambos, Véase Graham Allison y Peter Szan-
ton, Remarking Foreign Policy (Basic Books, 1976), p. 14.
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*

Coordinar
* Informar
* Presupuestar

Con diversas adiciones, enmiendas y retoques, pueden encontrarse
listas similares de las funciones del gestor general en toda la bibliografia
acerca de la gestion, desde Barnard hasta Drucker.8 .

Resistiré aqui a mi natural instinto académico de participar en el
debate intramuros entre partidarios de diversas listas y distinciones. En
cambio, me limito a presentar una lista (véase el cuadro 1) que intenta
integrar las principales funciones que se han identificado para los ges-
tores generales, sean puiblicos o privados. .

Estas funciones comunes de la gestién no son aisladas y discretas sino,
mas bien, componentes integrales, aqui separados con fines de mH.,Fm.Emmm.
El carécter y la importancia relativas de las diversas funciones difieren
de un momento a otro en la historia de cualquier organizacién, y entre
una organizacioény otra. Pero yasea en un medio publico o privado, para
el gestor general el desafio consiste en integrar todos estos elementos de
tal modo que obtenga resultados.

SECCION 3. DIFERENCIAS: j EN QUE SON DIFERENTES
LASGESTIONES PUBLICA Y PRIVADA?

Aunque haya un nivel de generalidad en que administracién mm.mmﬂaw.
nistracion, sea ptblica o privada, funciones que llevan bou.&amm.amzz-
cos, adquieren unsignificado un tanto distinto en el medio ptblico y en
el privado. Como lo ha hecho ver Larry Lynn, una wﬁbwoﬂmﬁ_ﬁm prueba
en el debate entre quienes subrayan las “similitudes” y quienes ponen
de relieve las “diferencias”, es la conclusién casi unédnime de personas
que han sido administradores generales, tanto en empresas privadas
como en el gobierno. Considérense las reflexiones de George Shultz
(antiguo director de oMB, Secretario del Trabajo, Secretario de la Hmm.gm-
ria; hoy, presidente de la Bechtel), de Donald Rumsfeld (ex congresista,

# Véanse, por ejemplo, Chester I. Barnard, The Functions of the m.»..mn.:.:..ﬂ_m\ Ioi.mum
University Press, 1938, y Peter F. Drucker, Management: Tnsks, Responsibilities, ?am:mmm\
Harper and Row, 1974. El reconocimiento de las relaciones humanas Huom.mma:m.a vino
a afiadir una dimensién importante que se habia pasado por alto en listas anteriores.
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director de OEO, director del Consejo del Costo de la Vida, jefe de perso-
nal de la Casa Blanca, y Secretario de la Defensa; hoy, presidente de la
GD Searle and Company), de Michael Blumenthal (ex presidente y prin-
cipal funcionario ejecutivo de la Bendix, Secretario del Tesoro, hoy, vice-
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mientras que los gestores privados parecen tener una perspectiva de
mas tiempo orientada hacia la evolucién del mercado, innovaciones e
inversiones tecnolégicas y formacién de organizaciones.

EOYpet Do

detsBurrows); de Roy Ash (ex presidentede Titron Tadne
tries, director de omB, hoy, presidente de Addressograph), de Lyman
Hamilton (ex jefe del presupuesto de Bos, alto comisionado de Okinawa,
jefe de divisién del Banco Mundial, y presidente de la ITT) y de George
Romney (ex presidente de American Motors, gobernador de Michigan
y Secretario de Vivienda y Desarrollo Urbano).? Todos ellos juzgan que
la gestion ptblica es diferente de la privada... jy mas dificil!

Tres listas ortogonales de diferencias

Mi revisién de esos recuerdos (asi como el pensamiento académico) ha
identificado tres interesantes listas ortogonales, que resumen el actual
estado de nuestro campo: una es obra de John Dunlop; otra es una gran
revision de la bibliografia hecha por la Public Administration Review, en
la cual se comparan organizaciones ptblicas y privadas, y que se debe
a Hal Rainey, Robert Backoff y Charles Levine; y otra es de Richard E.
Neustadt, quien la prepar¢ para el panel sobre la Gestién Presidencial
de la Academia Nacional de Administracién Pablica.

La “comparacién impresionista de la gestién gubernamental y las
empresas privadas”, de John T. Dunlop, nos ofrece los siguientes con-
trastes.1?

1. La perspectiva del tiempo

Los gestores del gobierno tienden a tener horizontes de tiempo relativa-
mente breves, impuestos por las necesidades y el calendario politicos,

? Véase, por ejemplo, George Romney, “ A Businessman in a Political Jungle”, Fortu-
ne, abril de 1964; Michael Blumenthal, “Candid Reflections of a Businessman in Wash-
ington”, Fortune, 29 de enero de 1979; Donald Rumsfeld, ” A Political Turned Executive”,
Fortune, 10 de septiembre de 1979; George Shultz, “The Ambitions Interface”, Harvard
Business Review, noviembre-diciembre de 1979,

1 John T. Dunlop, “Public Management”, borrador de un ensayo y una propuesta
inéditos, verano de 1979,

2. Duracion

La extension de servicio de los mas altos gestores de gobierno, de desig-
nacion politica, es relativamente breve, con un promedio reciente de no
maés de 18 meses, para subsecretarios, mientras que los gestores priva-
dos tienen un periodo més largo, tanto en el mismo puesto como en la
misma empresa. Un elemento reconocido de la gestion de empresas
privadas es la responsabilidad de preparar a un sucesor o a varios po-
sibles candidatos, mientras que este concepto es, en gran parte, ajeno a
la gestién publica, puesto que se considera peligroso preparar a un
sucesor.

3. Medicion de desemperio

Hay poco o ningtin acuerdo sobre las normas y mediciones para evaluar
aun gestor de gobierno, en tanto que en la empresa privada si estan bien
establecidas varias pruebas de desempefio —rendimiento financiero,
parte del mercado, medicién de desempefio para compensaciones eje-
cutivas— y a menudo se hacen explicitas para una particular posicién
durante un periodo préximo especificado.

4. Limitaciones de personal

En el gobierno hay dos capas de funcionarios encargados de la gestion,
que a veces son hostiles entre si: el servicio civil (o bien, hoy, el sistema
ejecutivo) y los nombramientos politicos. La sindicalizacién de los em-
pleados de gobierno existe entre personal de nivel relativamente alto en
la jerarquia, e incluye a buen niimero de personal de supervision. El
servicio civil, las clausulas de los contratos colectivos y otras regulacio-
nes complican el reclutamiento, la contratacién, la transferencia y la
disposicion o despido del personal para alcanzar objetivos o preferen-




CUADRO 2. Avances en la investigacion de la administracion publica®

1. Factores ambientales

Tena

Proposicion

L1 Gradode exposicién al mercado  11a. Menor exposicién al mercado redunda en menor incentivo parala
(dependencia de las asi gnaciones) reduccién de costos, eficiencia en la operacién y el desempefio.
L1b. Menor exposicién al mercado redunda en menor ficiencia en las
asignaciones (reflejo delas preferencias del consumic or, proporcién
delaoferta y la demanda, etcétera). ‘
Llc. Menor exposicién al mercado significa menos disponibilidad de
indicadoreseinformaciéndel mercado (precios, ganancias, etcétera).
L2.  Limitaciones juridicas formales L2.a. Maslimitaciones a los procedimientos, esferas de operpciones (menos
(tribunales, legislatura, jerarquia). autonomia de los gestores para decidirse por tales ¢pciones).
L2.b. Mayor tendencia a la proliferacién de especificaciohes y controles
formales
L2.c. Maés fuentes externas de influencia formal, mayor fragmentacién
de estas fuentes.

3. Influencias politicas L3.a. Mayordiversidad delaintensidad de influencias externas informales
sobre las decisiones (negociacién, opinién piiblica, reacciones de
grupos de interés) |

L3.b. Mayor necesidad de apoyo de “terceros interesados”: grupos de
clientes, autoridades formales favorables, etcétera.
I Transacciones entre la organizacién yel medio
I.1. Coercién (naturalezainevitable, [m.1.a. Es mds probablequela participaciénen elconsumoy el financiamiento
“coercitiva”, “monopélica” de mu- delos servicios sea inevitable u obligatoria (el gobierno tiene sanciones
chas actividades gubernamentales) y facultades coercitivas tnicas).

I.2.  Alcance del impacto IL.2.a. Mayorimpacto, mayor importancia simbélica de las acciones de los
administradores piiblicos (mayor alcance del interés, como el “interés
publico”) |

I.3. Escrutinio ptblico I.3.a. Mayor escrutinio piiblico de funcionarios publicos y jus acciones

I4. Expectativas ptiblicas exclusivas  I1.4.a. Mayores expectativas piblicas de quelos funcionarios p{iblicos actien
con mayor justicia, responsabilidad y honradez

|
|
1. Estructuras iy procesos internos '
|
ML.1.  Complejidad de objetivos, normas Im.1.a. Mayor ntimero y diversidad de objetivos y normas
de evaluacién y decisién B o
I.1.b. Mayor vaguedad e intangibilidad de objetivos y normas
I.l.c. Mayor tendencia a que las metas entren en conflictqg (més
“intercambios”)
I.2.  Relaciones de autoridad y el papel m.2.a. Menor autonomia y flexibilidad al tomar decisiones, de parte de
del administrador los administradores ptiblicos
m.2.b. Autoridad mas débil y fragmentaria sobre subordinados y niveles
inferiores. (1. Los subordinados pueden pasar por encima o apelar
a otras autoridades. 2. Limitaciones del sistema de méritos.)
m2.c. Mayor renuencia a delegar, mas niveles de revisién y mayor uso
de regulaciones formales (por las dificultades de supervisién y de
delegacién, resultantes de I1.1.b.)
1I.2.d. Un papel més politico y expuesto para los altos gestores
Im.3. Desempefio de la organizacién Im.3.a. Mayor cautela y rigidez, menos poder de innovacié 1
I.3.b. Larotacién més frecuente de los altos jefes, por elecgiones y _
nombramientos politicos, da por resultado mayor jperturbacién
dela aplicacién de los planes i .
II4. Incentivosy estructuras de .4.a. Mayor dificultad de inventar incentivos para un degempefio
incentivos eficiente y eficaz |
M.4.b. Valoracién mésbaja de los incentivos econémicos por I¢s empleados.
m.5.° Caracteristicas personales M.5.a. Variaciones de rasgos de personalidad y necesfldiﬁ;es, como un
de los empleados mayor predominio y flexibilidad, mayor necesidadjde logros de
parte de los administradores de gobierno. 1
IL.5.b. Menor satisfaccion en el trabajo y menor compromigo con la

organizacién

Fuente: Public Administration Review, marzo-abril de 1976, pp. 236-237.

“ Resumen de la bibliografia sobre las diferencias entre las organizaciones piiblicas y las privadas: principales puiitos de consen-

so. Este cuadro presenta un resumen de los puntos de consenso, al mostrarlos como proposiciones respecto a los a

organizacion publica, enrelacién conlos de una organizacién privada.
®1i1.5.a. y 1.5.b. representan resultados de estudios empiricos particulares, y no puntos de acuerdo entre autores.

ributos de una
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1. El horizonte de tiempo

El jefe privado empieza considerando de antemano toda una década,
Poco mas o menos: su probable periodo, a menos que haya perturbacio-

Eacvs

————ses-exuasrainarias—El presidente que vaa desempeniar su primer pe-

riodo puede considerar cuatro afios cuando mucho, estando el cuarto
(y ahora, hasta el tercero) dominado por la campafia para la reeleccién.
(Apenas podemos saber lo que piensan los que entran en un segundo
periodo, pues s6lo hemos visto uno de esos periodos completado en el
pasado cuarto de siglo.)

2. Autoridad sobre ln empresa

Sometido al consejo de administracién que lonombré y puede despedir-
lo, el ejecutivo privado fija las metas de la organizacion, cambia estruc-
turas, procedimientos y el personal apropiados, supervisa resultados,
revisa las decisiones clave, trata con gente importante de fuera y logra
laaprobacion de su consejo. Con excepcionde la profunda pero estrecha
esfera de movimientos militares, la autoridad de un presidente en estos
aspectos es compartida con los miembros importantes del Congreso (o
sus ayudantes); individualmente pueden tener mayor autoridad expli-
cita que él (compdrense las autorizaciones y asignaciones con la clausula
de “tener cuidado”). En cuanto a “lograr la aprobacién de su consejo”,
ni los congresistas con quienes comparte el poder, nilos electores de las
convenciones primarias o las convenciones generales que lo “contrata-
ron” tienen los deberes de un consejo adminsitrativo ni una visién ge-
neral de la empresa, que pueda compararse con la del presidente.

3. El sistema de carrern

La empresa modelo es un verdadero sistema de carrera, algo parecido
al Servicio Forestal después del ingreso inicial. En tiempos normales, el
propio jefe es elegido desde dentro, o tomado de otra empresa de la
misma industria. Fl escoge los jefes de departamento y similares, entre
aquellos con quienes ha trabajado o a quienes conoce por compafifas
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comparables. 1y sus principales asociados conoceran bien sus papeles
mutuos —enrealidad, probablemente él ha desempefiado un buen ni-
mero—y también suele conocer los estilos de operar, las personalidades
e idiosincrasia delos demés. Contrastémoslo con el presidente, que rara
vez ha tenido mucha experiencia  enla calle”, probablementesabe poco
de la mayoria de las funciones que hay ahi (mucho de lo que conoce
resultard equivocado), y menos de casi todos los asociados a quienes
nombrard ahi, quiéralo o no, para ocupar sus cargos el dia dela toma de
posesion. Tampoco es probable que se conozean bien unos a otros, pues

llegan de todas partes y en su mayoria caeran en el olvido.

4. Relacion con los medios informativos

El ejecutivo privado representa a su empresa y habla por ella puablica-
mente, en circunstancias excepcionales; él y sus asociados juzgaran cua-
les son las excepciones que lojustifican, Aparte de éstas, no veala prensa
ni da a sus miembros acceso a las operaciones internas, sobre todo en su
propia oficina, excepto para establecer deliberadamente algtin punto,
con fines de relaciones publicas. En cambio, el presidente est4 casi siem-
preala vista, tratando continuamente con la prensa de la Casa Blanca y
con el vasto circulo de reporteros de la politica, comentadores y colum-
nistas. Los necesita para su trabajo cotidiano, no como algo excepcional,
y ellos lo necesitan para el suyo: los programas de Tv Network News lo
presentan en “primer cuadro” varias noches de cada semana. Ellos y el
presidente dependen tanto mutuamente como él y los congresistas (o
mads atin). En términos comparativos, estas relaciones superan a casi
todas las administrativas durante casi todo su tiempo.

5. Medicion de desemperio

El ejecutivo privado espera que se le juzgue y ala vez juzga a sus subor-
dinados por su rendimiento econémico, cualesquiera que sean las me-
didas dela empresa (importante eleccién estratégica). Enla practica, su
consejo de administracion puede utilizar medidas mas subjetivas, y
también él, peroariesgo de la moral y del buen orden. La relativa virtud
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defensa, han desaparecido arsenales y astilleros; las armas llegan del
sector privado. En relaciones exteriores, son las acciones de los otros
gobiernos sobre las que quisiéramos influir. Y de estos supervisores, el

presidente estd muy lejos casi todo el tiempo. Sillega a intervenir es en

4 ﬁm

los miemb ;
ros
vides oo mm la moEm.mma Creen que estj ocurriendo en sys ropi
» Congresistas, funcionarios Y §tupos de interés p propias

caso de urgencia, y no por medio de incentivos a las organizaciones.

Subyacente a las mas claras distinciones de esta lista entre la gestion
publica y la privada, se encuentra 1na diferencia constitucional funda-
mental. En las empresas, las funciones de gestién general estan centra-
lizadas en una sola persona: el principal funcionario ejecutivo. La meta
es una autoridad proporcional a la responsabilidad. En contraste, en el
gobierno de los Estados Unidos, las funciones del gestor general estan
constitucionalmente dispersas entre instituciones en competencia: el
Ejecutivo, las cdmaras del Congreso y los tribunales. La meta consti-
tucional era “no promover la eficiencia, sino impedir el ejercicio de un
poder arbitrario”, como observé el juez Brandeis. En realidad, como lo
ponen enclaro The Federalist Papers, el objetivo era crear incentivos para
competir: “la gran seguridad contra una concentracién gradual de los
diversos poderes en la misma rama consiste en dar a quienes adminis-
tran cada rama los medios constitucionales y los motivos personales
para resistir toda intervencién de los demas. Hay que hacer que la am-
bicién contrarreste la ambicién”.13 De este modo, las funciones de ges-
tién general concentradas en el CEO de una empresa privada en el sector
publico estan, por designio constitucional, dispersas entre numerosas
instituciones en competencia y, asi, son compartidas por cierto niimero
de personas cuyas ambiciones se enfrentan entre si. Hoy, parala mayor
parte delas areas de politica, estas personas incluyen, en el nivel federal,
al principal funcionario elegido, al principal ejecutivo designado, al
principal funcionario de carrera y a varios “jefes” del Congreso. Como
la mayor parte de los servicios pablicos los prestan en realidad los go-
biernos estatales y locales, con fuentes independientes de autoridad,
esto significa otra hilera de personas en estos niveles.

3 The Federalist Papers, niim. 51. La palabra “departamento” fue traducida como
“rama”, que era su significado en los documentos originales.
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SECCION 4. PERSPECTIVA DE OPERACIONES: ; EN QUESE PARECEN
Y EN QUE SON DISTINTOS LOS TRABAJOS Y RESPONSABILIDADES
DE DoUG COSTLE, DIRECTOR DE EPA, Y DE ROy CHAPIN,
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ninguno en extremos opuestos, pero uno claramente WDEHAM\. w\ nm MMM
privado. Con este propdsito, y en ﬁmﬁ.ﬂnﬁ_mﬂ.wow la disponibi Ham ' de
casos que describen los problemas y omuoicdpﬂm.mmm alos queca 2un

se enfrenta, consideremos a Doug Costle, administrador ‘@m EPA, Y v

T e

— —————CEODEAMERICAN MOTORS?

Si fuera posible Separar con total nitidez las organizaciones en dos listas
homogéneas, una publica y la otra privada, seria relativamente f4cil la
tarea de identificar semejanzas y diferencias entre los gestores de estas
empresas. De hecho, comolo ha senalado Dunlop, “el verdadero mundo
dela gestion esta compuesto de dis tribuciones, y no de formas sencillas
indiferenciadas, y existe una creciente variedad de hibridos”. Asi, por
cadaatributo importante de las organizaciones pueden encontrarse al-
gunas entidades especificas en el espectro. En la mayor parte de las
dimensiones, las organizaciones clasificadas como “predominantemente
publicas” y “predominantemente privadas” se superponen.4 [ as orga-
nizaciones de negocios privados varian enormemente en dimensiones,
estructura administrativa y filosoffa, y en las limitaciones con las cuales
operan. Por ejemplo, las formas de propiedad y los tipos de control
pueden estar no muy relacionados. Comparemos una empresa de fami-
lia, por ejemplo, con una empresa publica y un conglomerado descen-
tralizado, como Bechtel con ATTY Textron. Asimismo, hay grandes dife-
rencias enla gestién de las organizaciones gubernamentales. Compare-
mos los Talleres de Impresién del GobiernoolaTva*oel departamento
de policia de un poblado pequerio con el Departamento de Energia o con
el Departamento de Salud y Servicios Humanos. Estas distribuciones y
variedades debieran estimularnos a hacer comparaciones sagaces den-
tro de las empresas y organizaciones gubernamentales, asi como con-
trastes y comparaciones a lo largo de estas extensas categorias; a este
punto regresaré al considerar las direcciones que debe seguir la investi-
gacién.
A falta de un gran esfuerzo de inves tigacién, acaso valga la pena
examinar el empleo y res ponsabilidades de dos gestores es pecificos,

" No reconocer el hecho de las distribuciones ha llevado a algunos observadores a
saltar de un ejemplo de similitud entre |o publicoylo privado, a Proposiciones generales
sobre semejanzas entre instituciones 0 administracién pablicas y privadas. Véase, por
ejemplo, Michael Murray, “Comparing Public and Private Management: An Explora-
tory Essay”, Public Administration Review, julio-agosto de 1975,

* Autoridad del Valle de Tennessee. [N.del T.]

Chapin, cEo de American Motors.!?

Doug Costle, administrador de EPA, enero de 1977

i cia
La mision de EPA estd prescrita por leyes que crearon la mm%msmmﬂm &M
autorizansus principales programas. Esa misién es nOSQJ MH, yre ,.Lm
i 5lidos, ruido,
inacic a de aire, agua, desechos sdlidos,
la contaminacién en las areas " . e
radiacién y sustancias téxicas. El mandato de EPA nOJm\Hmﬁm mﬂw Hmﬂw H_, "
ataque integral y coordinado contra la contaminacién ambiental,
r” n_.m
i i tatales y locales”.
cooperacion con gobiernos es . .
FM estructura organizativa de EPA se derivade _mm leyes @c\m.ﬂm crear
para controlar contaminantes particulares en medios especificos: mp\wm ¥
; ik ;s tmi-
agua, desechos sélidos, ruido, radiacién, pesticidas y ﬁwomznwmm qu i,
4 h ]
cos. Como nuevo administrador, Costle hered¢ la propuesta mm pre -
: i u
puesto del gobierno de Ford para EPA, de 802 millones para 1978, con
dencia.
tope de 9 698 puestos enla depen a. N
Wu medio en que ingres6 Costle es dificil de describir con brevedad.

Tal como él lo caracterizo:

abli i sta
* “ Afuera hay confusién de parte del pablico, sobre el cometidodee
2 17
dependencia; lo que esta haciendo, y a donde va”. od inhorente
* “La mas grave limitacion para EPA es la complejida 5@. i
, . . OO _
al estado de nuestro conocimiento, que se encuentra en cambio

tante”.

15 Estos ejemplos fueron tomados de Bruce Scott, =>Wmﬂnwm ”\\Hfﬂomom Mﬂ%%mmwﬂw '
i § -364- : . Weig
i learing House ntim. 9-364-001); Charles .
e i tion II” (Intercollegiate
i6 i “American Motors Corporatio :
racién de C. Roland Christensen, . \rispoliegiate
i (i ; R. Hitchner y Jacob Lew, bajo p
Clearin House nam. 6-372-350); Thomas . . 5
MMwQOﬂﬂ:ﬁ B. Heymann y Stephen B. Hitchner, “Douglas Costle and sz mﬂ” mwww
Mﬂmbbm&\ School of Government Case nim. C94-78-216); %anov Lew ﬁMMMm MQE.
i " . " (Kennedy School of Governmen :
hner, “Douglas Costle and the epa (B)” ( chpol of : \
Mmmu.meHd. Humamm un anélisis anterior de una non:umamn._o: similar, <m.mmm ‘_omww_g Bower
“Effective Public Management”, Harvard Business Review, marzo-abril de 1977
1611, S. Government Manual, 1978-1979, p. 507.
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%

:Umﬂm.&mmmm veces, actuando con calendarios extremadamente es-
:,\B.Bm impuestos por el Congreso, EPA ha anunciado regulaciones
mmuH.o para descubrir que sabia muy poco del problema. La ma oH”
dificultad es la complejidad inherente a] trabajo que se ha @mawmo

M WMWH.@ la dependencia, y queseteexijaacer cambios deun dia para
:Em.u\ cuestiones muy dificiles de gestion interna que no pueden re-
ducirse a una répida solucién: el problema de la mezcla de habilida-
.amm dentro de la dependencia; un programa de investigacién con
instalaciones de laboratorio dispersas por todo el pais y bien arraiga-
das ensu lugar, en gran parte por alianzas politicas en la Colina Anmﬂm_
Capitolio), que frustrarian todo esfuerzo por formar un pr
coherente de investigacién”. prostme
\\Ummmm el punto de vista del mandato original de EPA sobre los conta-
BENE.SP podemos estar atacando la parte asintética de la curva de
costos incrementales de limpieza. Tenemos aqui objetivos nacionales
claramente conflictivos: por ejemplo, la energia y el medio ambiente”

Costle consideré que sus principales tareas eran, al principio:

Reunir un equipo insu i i i
perable de gestién (seis administrad -
dantes y unos 25 jefes de oficina). ks
ms.bmamz. la agenda legislativa de rpa (la legislacién basica que dio
Mﬁmmb aEPA —la Ley de Limpieza del Aire y la Ley de Limpieza del
gua— se estaba .E.om_.?mmsmo cuando él tomé posesién del cargo; el
programa de pesticidas se sometié a reautorizacion también en meﬁ
Hmm”mw_mwm.w el Hum.;um_ de EPA en el gobierno de Carter (consciente de que
a m&.BHEm*.ﬂmﬁoz tendria que hacer dificiles intercambjos entre el
Bwn:o mggmzﬁm. ¥ la energia, las regulaciones de energiay la econo-
MEP las regulaciones de Epa de sustancias toxicas, y las regulaciones
e FDA, QJ y mME Costle identificé la necesidad de establecer rela-
ciones con los demas jugadore j icié
i jug s claves, para mejorar la posicién de
mHm EEmMmH SMx.um con grupos de electores (tanto porsu papel al legislar
€l mandato de la dependencia, como por Ia b icacié
, uena apl
programas de EPA). § peacion delos
Tomar mmn_mwoﬁmm especificas de politica (por ejemplo, conceder o
fegar un permiso al sistema de enfriamiento de Ja planta de genera-
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cién nuclear de Seabrook. O cémo habria que aplicar la Ley de Control
de Sustancias Téxicas, aprobada en octubre de 1976: esta acciéon dio a
la EPA nuevas responsabilidades para regular la fabricacion, distribu-
cién y uso de sustancias quimicas, en tal forma que se impidieran

Tiesgos litazonables a la salud y al medio ambiente. Fabia que qeciclir
y emitir regulaciories sobre si EPA debia exigir que los fabricantes de
productos quimicos aportaran un minimo de informacién sobre di-
versas sustancias, o si debia imponer requerimientos de informacion
mucho mas estrictos, por las mil sustancias quimicas de las que ya se
sabia que eran peligrosas, o si debia exigir que las compaiifas infor-
maran de todos los productos quimicos, y con qué plazo).
Racionalizar la organizacién interna de la dependencia (la extrema
descentralizacién de EPA en las regiones, y su limitada experiencia
técnica).

No era un trabajo facil.

Roy Chapin y American Motors, enero de 1977

En enero de 1967, en un ambiente de crisis, Roy Chapin fue nombrado
presidente y principal ejecutivo de American Motors (y William Lune-
burg, presidente y jefe de operaciones). Enlos cuatro afios anteriores, las
ventas de unidades de AMc habian bajado 37%, y su parte del mercado
habia caido de 6% a menos de 3%. El volumen de délares en 1967 era
42% menor ala suma més alta de todos los tiempos, de 1963, y el balance
mostraba una pérdida neta de 76 millones en ventas de 656 millones de
délares. Los columnistas empezaron a escribir la necrologia de la amc.
La revista Newsweek dijo que AMC era “una compania desalentada, un

producto bastante sélido, pero con tanto atractivo como unos zapatos
ortopédicos, y una imagen publica que se reducia a una etiqueta que
nunca podria quitarse: una perdedora”. Chapin dijo: “Ibamos condu-
ciendo con un pie en el acelerador y el otro en el freno. No sabiamos
dénde demonios estdbamos”.

Chapin anuncié desde el comienzo a sus accionistas que “planeamos
dirigirnos de manera mas especifica a aquellas dreas del mercado en que
podemos ser plenamente eficaces. No intentaremos ser todo para todos,
sino concentrarnos en aquellas &reas de las necesidades del consumidor
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as all4, a establecer objetivos, progra-
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tras fuerzas y luego ser innovadores y dindmicos”. El nuevo plan de
desarrollo corporativo incluyé un cambio radical en el enfoque al mer-
cado para establecer una “imagen juvenil” de la compafifa (con la pro-
duccion de nuevos modelos deportivos como el Javelin, y el ingreso en

972.C que ocurriera a corto-plazetera=
- d prueba en el mercado largo plazo”
08 problemas inmediatos de Chapin eran cinco:

Mmam@ reduciendo a la vez o] precio a los agentes ¥ recortando los
escuentos de los agentes, de 21 17 por ciento.

el campo de las carreras), “cambiando la linea de produccién de un
extremo a otro” hacia 1972, adquiriendo el Kaiser Jeep (mediante la
venta de los activos de la compafifa no relacionados con el transporte y
la concentracién en el transporte especializado, incluyendo al Jeep, com-
pafiia que habia perdido dinero en cada uno de los cinco afios anteriores,
pero Chapin crefa que podia recuperarse, por medio de considerables
reducciones de costos y economias de escala en la fabricacién, lacompra
y laadministracién).

Chapin lo logré: el afio que terminé el 30 de septiembre de 1971, la
AMC habia ganado 10.2 millones, con ventas de 1 200 millones.

Recordando la lista de funciones de la gestion general del cuadro 1,
{qué semejanzas y diferencias parecen sobresalientes e importantes?

Estrategia

Tanto Chapin como Costle tuvieron que establecer objetivos y priorida-
des e inventar planes de operacién. En los negocios “la estrategia corpo-
rativa es lanorma de los principales objetivos, propésitos o metas, y de
las politicas y planes esenciales para alcanzar estas metas, declaradas
de tal modo que definan la clase de negocio que serd la compaiiia, y el
tipo de compafiia que es o que sera” 7 Al modificar la estrategia de AMc
y concentrarse en nichos particulares del mercado del transporte, Cha-
pin tuvo que consultar a su consejo de administracién Yy poner enorden
las finanzas. Pero el control fue sustancialmente suyo.
¢Cuéntas opciones tenfa Costle en la EPa sobre “la empresa que es o
que serd”, o el tipo de agencia que “es o que ser4”? Estas importantes
opciones estratégicas surgieron del proceso legislativo, que decidiasise
encontraria en el asunto de controlar los pesticidas o las sustancias téxi-
cas y, en ese caso, con qué plazo y ocasionalmente, incluso hasta qué
nivel de unidades por millén tendria que controlar. El papel relativo del
presidente, de otros miembros del gobierno (incluyendo el personal de

' Kenneth R. Andrews, The Concept of Corporate Strategy, Dow Jones-Irwin, 1971,
p. 28.
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' Rumsfeld, op. cit., p. 92.
1 Blumenthal, op. cit,, p. 39,
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en el Senado por Ia confirmacién le hicieron abandonar a su primer
candidato para el puesto de administrador ayudante de inves tigacidony
desarrollo, ya que habia trabajado para una importante compafiia de

de crear politicas o regulaciones con objeto de evadir a im portantes
directores de oficinas cuyas ideas no compartia, por ejemplo, Eric Stork,
subadministrador encargado del Programa de Fuentes Méviles de Aire,
esas maniobras necesitaron tiempo considerable, provocaron extensas
luchas intestinas y retrasaron notablemente el desarrollo del programa
de Costle.
Enla direccién de personal y la administracién del sistema de perso-
nal, Chapin ejercié considerable autoridad. Aunque el sindicato de la
industria automovilistica limitara su autoridad sobre los trabajadores,
en el nivel de la gestién él nombré personal y reasigné responsabilida-
des de acuerdo con su plan general. Aunque otros puedan haber consi-
derado que sus decisiones de cerrar ciertas plantas particulares o aban-
donar un producto en particular fueran erréneas, obedecieron. Como
hanotado George Shultz: “Una de las primeras lecciones que aprendial
pasar del gobierno a las empresas es que en los negocios se debe tener
mucho cuidado cuando se le dice a alguien que est4 trabajando para uno,
que haga algo porque es muy probable de que silo haga” .20
Costle se enfrenté a un sistema de servicio civil planeado para impe-
dir los “despojos” tanto como para promover la productividad. La Co-
mision de Servicio Civil asumié gran parte de la responsabilidad de la
funcién de personal ensu agencia. Las reglas del servicio civil limitaban
severamente su discrecionalidad, necesitaban grandes periodos para
cumplirse y, a menudo, exigian maniobras complejas en casos especifi-
cos para lograr resultados. Las reglas de igualdad de oportunidades y
su administracién constituyeron otra red més de inhibiciones procesa-
les y sustantivas. Puede verse, en retrospectiva, que Costle encontré en
el sistema de servicio civil un freno a sus acciones y una demanda de
tiempo mayores de los que habia previsto.

Al controlar el desempefio, Chapin logré utilizar medidas como las
utilidades y la participacién del mercado para desglosar esos objetivos
ensubobjetivos paralos niveles inferiores de la organizacién y medir el
desemperio de los gestores de modelos, areas y divisiones particulares.

productos quimicos. Aunque Costle pudo hacer cambios en el proceso )

 Shultz, op. cit., p. 95.
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Lalabor de Costle también fue anunciada por la prensa: en el funcio-
namiento diario de la organizacion, en la percepcién de la agencia por
elementos claves del piiblico, y con ellola influencia de la agencia entre

_____partes importantes y hastaenla fijacion de la agenda de precuntas que

Lomo enfrentarse a los in teresados externos

la dependencia tenia que responder.

Para Chapin, lo basico eranlas utilidades, la participacion del merca-
do y la posicién competitiva de amc a largo plazo. Para Costle, ;cuéles
son las medidas equivalentes de desempefio? Blumenthal responde

exagerando la diferencia entre la apariencia y la realidad:

En la Bendix, la realidad de la situacién era la que, a la postre, determinaba
si habiamos triunfado o no. En el sentido mas burdo, esto significaba los
resultados . Slo hasta cierto punto se pueden maquillar las ganancias: si no
se triunfa, todo quedard en claro. En el gobierno no hay resultados tan claros,
por eso se puede tener éxito mientras parezca que se tiene éxito [...]. Aunque,
desde luego, la apariencia no es el tinico ingrediente del éxito.?!

Rumsfeld dice:

En las empresas, se le juzga a uno basicamente por los resultados. No creo
que el pueblo estadunidense juzgue de ese modo a los funcionarios de go-
bierno... En éste, con mucha frecuencia se mide por el cuidado que parezca
tenerse, por lo que parezca que uno se esta esforzando [..] cosas que no
necesariamente mejoran la condicién humana [...] Es mucho més fécil para
un presidente meterse en algo y terminar unos cuantos dias después con una
buena reaccién ptiblica, que seguir adelante con ciertas politicas, hasta el
punto en que tengan un efecto benéfico sobre las vidas humanas. 2

Como dice George Shultz:

En el gobierno y en la politica, el reconocimiento y por tanto los incentivos
son para quienes formulan la politica y manipulan el compromiso legislati-
vo. En agudo contraste, los aplausos y los incentivos de las empresas van
para los que logran que se haga algo. Lo que cuenta es la ejecucion: quién
puede hacer que se construya la planta, quién puede traer el contrato de
ventas, quién puede llevar las finanzas, etcétera.??

2 Blumenthal, op. cit., p. 36.
2 Rumsfeld, op. cit., p. 90.
2 Shultz, op. cit., p. 95.
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Basandome en esta revision del “estado actual de la ciencia”, tal como
estd, he sacado varias lecciones para la investigacién sobre la ges-
tion publica. Trataré de plantearlas en una forma a la vez sucinta y

provocativa: e

* Primero, la exigencia de desempefio en el gobierno y la eficiencia en
el gobierno es ala vez verdadera y justa. También es correcta la idea
de que el desempefio del gobierno es inferior al dela empresa privada.
Pero es errénea laidea de que existe un corpus importante de practicas
y capacidades de la gestion privada que se puede transferir directa-
mente a las tareas de la gestion ptblica de forma que produjera me-
joras significativas.

* Segundo, se puede mejorar sustancialmente, tal vez en grado notable,
el desempenio en muchos puestos de la gestion publica. Sin embargo,
esamejora no se deberd a haber traido en masa habilidades y concep-

tos especificos de la gestién privada. En cambio, vendra, como lo hizo
en la historia de ésta, de una articulacién de la funcién de gestion
general y de una conciencia del punto de vista general de la ges-
tién ptblica. La leccién mas provechosa que puede dar la gestion
privada ala ptblica es la perspectiva de lograr una mejora conside-
rable mediante el reconocimiento y la conciencia de la funcién de la

gestion publica.

Elestudio premiado de Alfred Chandler, The Visible Hand: The Mana-
gerial Revolution in American Business, describe el surgimiento de la
gestion profesional en las empresas. Durante el siglo XIx, casi todas las
empresas de los Estados Unidos estuvieron regidas por personas que
desempefiaban funciones de gestion, pero que no tenfan clara concien-
cia de sus responsabilidades de gestién. Conla aclaracién dela perspec-
tiva de la gestion general y el refinamiento de précticas de gestién gene-
ral, al llegar el decenio de 1920 las empresas estadunidenses se habian
vuelto competitivas en la funcién de gestién. Personas capaces de ejercer
la gestién y conscientes de sus tareas en ese campo —fijar objetivos,
establecer prioridades e impulsar la organizacion hacia los resultados—
ingresaron en empresas e industrias antes dirigidas por familias o por
empleados ordinarios, y lograron enormes aumentos de produccion.

% Alfred Chandler, The Visible Hand: The Managerial Revolution in American Business,
Belnap Press of Harvard University Press, 1977.
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* Cuarto: Chandler ha documentado la idea de que las categorias y

normas para identificar costos o calcular el valor actual o medir el
valor agregado a los productos intermedios no son “naturales”. Son
inventadas: creaciones de la inteligencia, aplicadas a tareas de opera-

cion. Aun cuando hay categorias y reglas particulares de contabili-
dad, por ejemplo para fijar los costos de productos intermedios que
puedan ser directamente transferibles alos problemas del sector pt-
blico, la leccién mas general es que una dedicada atencién a funciones
especificas de la gestion puede (como ha ocurrido en la historia de las
empresas) crear para los gestores del sector piiblico categorias, reglas
y medidas, que hoy no se pueden siquiera imaginar.?

* Quinto: es posible aprender de la experiencia. ;Qué habilidades, atri-
butos y précticas muestran los gestores competentes, de las cuales
carecen los que tienen menos éxito? Esta es una cuestién empirica que
se puede investigar en forma directa. Como dijo Yogi Berra: “Se pue-
de observar mucho simplemente mirando”.

* Sexto: el esfuerzo por crear una gestion pblica como campo del cono-
cimiento debiera partir de los problemas a los que se enfrentan los
gestores publicos en la practica. Las preferencias de los profesores por
la teoria reflejan incentivos arraigados en la academia, que solo se
podran superar mediante un minucioso disefio institucional.

Alaluz de estas lecciones, creo que una estrategia .ﬁmnm el desarrollo
de la gestion puiblica debiera incluir:

* Lacreacion de un niimero considerable de casos sobre problemas y pricticas
de ln gestion piiblica. Los casos deberfan describir los problemas tipi-
cos a los que se enfrentan los gestores publicos; deberian referirse no
s6lo a los gestores de més alto nivel, sino a los de niveles intermedio
e inferior. La escasez de casos en este nivel hace que deba darsele a
esto gran prioridad para el desarrollo. Los casos deberian examinar
tanto las funciones generales de la gestion como las tareas especificas,
por ejemplo, de contratar y despedir personal. Los casos de gestiéon
publica deberian concentrarse en el trabajo del gestor que dirige su
unidad.

* Analizar los casos para identificar las pricticas mejores y peores. Los cien-
tificos buscan “experimentos criticos”. Los estudiosos de la gestién

Z Chandler, op. cit., pp. 277-279.
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Promover la investigacién comparativa sistemitica: log Puestos de gestion
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La estrategia aqui esbozada no es ciertamente la tnica que puede
seguir la investigacién de la gestion publica. Dadas [as necesidades de



