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Resumen

Las transformaciones empresariales parecen marcar el contenido y direccién de
los cambios en el Estado y sugieren la necesidad de una dptica privada en la gerencia
plblica. Los cambios estatales estan centrados en la descentralizacién -originando una
novedosa territorialidad-, en la eficiencia administrativa y en la participacién del ciudada-
no. Sin embargo, es inconveniente transferir mecédnicamente modelos de gestién privada
al sector publico, por sus diferencias intrinsecas, por la dicotomia politica-administracién
y por los efectos del poder burocrético. En la gerencia publica, prevalece la racionalidad
politica sobre la técnica, a pesar que en un escenario de cambio la accién gerencial
publica pareciera vaciarse de contenido politico, aunque en aras de la eficiencia los
gobiernos han desatado resistencia generalizada y se han desviado de su misién real.
Los enfoques convencionales -administracién por objetivos, administracién por politicas
y controi total de calidad- tienen grandes restricciones. Frente a elios se plantean
elementos para un enfoque alternativo de la gerencia publica, como gerencia de las
interrelaciones organizacionales, y por lo tanto, de la negociacion y de la gestion de
conflictos; ademds, la gerencia publica debe centrarse en el verdadero carécter de la
eficiencia estatal, asumiendo con Crozier que las organizaciones publicas venden calidad
de vida de fa poblacién y por lo tanto es necesario invertir a futuro.
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Public Management under Structural Change
Perspectives

Abstract

Transformations in business management seem to determine the content and
direction of changes in the public sector, and suggest the need for private sector criteria
in public management. Governmental changes have centered around decentralization
-originating a new territorial concept-, administrative efficiency and for public participation.
However, it is not convenient to mechanically transfer models from private business
management to the public sector because of their intrinsic differences, due 1o the dichotomy
of politics and management, and the effects this transfer has on the bureaucratic power
structure. In public management, political rationality prevails over technical criteria, even
when the scenario for change in public administration seems to be free from political
content, although in the name of efficiency, governments have unleashed generalized
resistance and have deviated from their real mission. The conventional criteria -manage-
ment by objectives, policy management, and total quality control- have great limitation. An
alternative focus for public management is presented here -management through organi-
zational interrelationships, and consequently, management through negotiation and ma-
nagement of conflict; moreover, public management should concentrate on the real
character of governmental efficiency, which under Crozier's assumption is that public
organizations sell quality of life to their public, and therefore it is necessary to invest in the
future.

Key words: Public management, State reform, Public efficiency, Political rationality,
Politics.

La nueva vigencia de la tendencia del Estado a incorporary repro-

gerencia en el sector publico

La dindmica e intensidad de las
reformas impuestas por el cambio estruc-
tural, requieren del Estado una mayor
capacidad de accidon y organizacion.
Kliksberg (1984), plantea que esa capa-
cidad debe ser definida como una poten-
cialidad para obtener resultados median-
te nuevos tipos de organizaciones en
donde es necesatio incorporar la éptica
"gerencial-empresarial® como principio
de manejo.

La progresiva consolidacion de la
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ducir los cambios que estructuraimente
han ocurrido en el sector privado, sefiala
la ruta hacia una novedosa vigencia de la
Gerencia en el sector publico. Desde las
tendencias hacia la fusién y adquisicién
de empresas como alternativa para en-
frentar la competencia, hasta las tenden-
cias hacia la descentralizacion de los pro-
cesos productivos, las transformaciones
operadas en la empresa parecen haberse
convertido en los referentes que marcan
el sentido y contenido de las transforma-
ciones del Estado.

En el marco de un traumético ajuste



en los regimenes fiscal, monetario, cam-
biario, bancario, laboral, de comercio ex-
terior e inversioén extranjera, la tareade la
modernizacidn se reorienta hacia la refor-
ma de la funcién administrativa def Esta-
do. Precedida unas veces por una refor-
ma constitucional (Colombia, Brasil, Ni-
caragua) y otras como antesala a las
reformas (Argentina, Venezuela, Uru-
guay), la reorientacién se opera como la
creacion de las condiciones instituciona-
les necesarias para concitiar funcional,
organizacional y administrativamente la
eficiencia de las unidades administrativas
con la operatividad de las instancias y
mecanismos de participacién, control y
fiscalizacién ciudadano sobre las buro-
cracias y agencias del Estado.

Los procesos de reforma a la fun-
cién publica pueden ser resumidos de la
siguiente manera: La corporeidad de la
accidén estatal esta definida por una nue-
va misién, razon y practica "empresarial"
de las relaciones entre la Sociedad y el
Estado. Simplicidad de las estructuras y
procedimientos y autonomia de las uni-
dades operativas, se invocan como los
ejes de una accién publica selectiva, fle-
xible y eficiente. (Medellin Torres, 1992a)

Sin duda, América Latina estd tran-
sitando por un proceso de transformacién
que procura el paso de una gestion esta-
tica de recursos hacia una gestién dina-
mica del saber y la destreza social. La
gestién puUblica esta dejando de ser "en-
capsulada" en la concepcidn fija de la
intervencion extensiva y centralizada del
Estado, para convertirse en la expresién
del saber-hacer de los individuos y las
organizaciones sociales. (Medellin To-
rres, 1892b)
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De una percepcidn rigida de entida-
des y organismos territoriales y sectoria-
les, entramos en la concepcion flexible de
las empresas publicas, que se estructura
desde una relacién jerdrquico-funcional
del trabajo y el poder, para entrar a ali-
mentarse de un frabajo profesionalizado
(despolitizado) que, como fundador del
valor econdmico, es constantemente re-
novador y por eso ya no debe ser mas
asimilado a un costo sino como un sopor-
te de la inversién empresarial del Estado.
La difusién de principios tales como cos-
to-beneficio, calidad de la prestacién del
servicio, informacién al cliente y el con-
cepto global de servicio, reconvierten las
estructuras y organizaciones en empre-
sas plblicas, a sus gobernantes en ge-
rentes y a sus usuarios en clientes. (Me-
dellin Torres, 1992¢)

La vieja oposicidn entre saber
muerto y saber vivo, propio de 1as estruc-
turaciones de los afios sesenta y setenta,
cede su lugar a una nueva visién, al de-
sarrollo de saberes vivos y al manejo
estratégico de los recursos. Desde este
punto de vista, una intervencion extensi-
va y repetitiva, no calificada ni especiali-
zada, ejecutada en aplicacién de normas
y regulaciones estaticas, se constituye en
un saber muerto. La fuente esencial de
recuperacion para la "empresa publica”
se desplaza de los saberes muertos (ex-
tension y centralizacion) a saberes vivos
(destrezas, capacidades de confrontar ia
competencia).

Pero el desplazamiento hacia los
saberes vivos no puede darse sobre el
libre arbitrio de gestién de las empresas
publicas. Tal como lo afirma Crozier:

203



Gerencia publica ante el cambio
Pedro Medellin Torres

‘Unaempresa pUblica es competitiva
s6io a condlcién de que promueva la
calificaclén de los recursos huma-
nos, se informe sobre su locallza-
cién estratégica y sobre las tenden-
cias de los mercados (politico y eco-
nomico) y desarrolle una accién fie-
xible y comprehensiva en su esfera
de aceldn’.

Su nuevo caracter como "empresa”
publica dependera de reestablecer el
equilibrio entre dos legitimidades. Por
una parte, su legitimidad patrimonial
que se nutre de las contribuciones, apor-
tes y pagos publicos. Y por otra, la legiti-
midad de sus competencias (que noes
la legitimidad politica), que se nutre de la
eficiencia econémica sobre el poder ope-
racional que su gestor (gerente) le confie-
ra. (Lorino, 1991)

En este contexio, la administracion
del desarrollo enfrenta nuevos escena-
rios, cada vez mas complejos y mas con-
flictivos. Por una parte, confronta una no-
vedosa territorialidad de las relaciones y
procesos sociales. Las mediaciones tra-
dicionales del Estado-Nacidn que susten-
taban el ordenamiento territorial y finan-
ciero, para la asignacién y uso de los
recursos publicos, han perdido vigencia.
En su lugar emergen nuevas mediacio-
nes politico-institucionales, burocratico-
administrativas y econémico-sociales, en
donde la magnitud, intensidad y dindmica
de los procesos sociales participativos y
las relaciones de mercado, son las que
progresivamente definen el sentido y con-
tenido del ordenamiento estatal en la
asignacién y uso de los recursos publi-
cos.
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Por otra parte, la administracién del
desarrollo confronta una nueva institucio-
nalizacién del orden social. Los principios
organizacionales y las estructuras jerar-
quicas del poder que sostenian tradicio-
naimente la accion de las polfticas pabli-
cas, se han quebrado frente a una nueva
dindmica de relacién funcional de las ins-
tituciones estatales. La descentralizacion
de funciones y la destreza empresarial de
los tomadores de decisiones en la con-
duccién de los procesos sociales, abren
un nuevo escenario a los principios orga-
nizacionales de la funcién pdblica, a la
estructura empresarial de direccién y
gestién de las politicas publicas, y a las
estructuras jerdarquicas del poder, esto
es, estructuras decisionales comparta-
mentalizadas por objetivos y relaciones
confiictivas.

Disyuntivas y condicionantes
de ia gerencia en el sector
ptblico

Los cambios en la funcién puablica
parecen sugerir que los enfoques, moda-
lidades y formas de administracién y ges-
tién de las organizaciones privadas pue-
den ser aplicados indistintamente en las
entidades y organizaciones publicas. En
todos los ambitos de la accién publica, los
procesos administrativos, la orientacién
del desarrollo, el financiamiento de las
politicas publicas, el acceso a fa informa-
¢ién, el control y fiscalizacién ciudadana
o atn la distribucién del ingreso, apare-
cen cada vez mas subordinadas a la apli-
cacién técnica de conceptos y practicas
de calidad total, gerencia del servicio,
planificacién estratégica, administracién



por objetivos, etc. Asi mismo los cambios
en las estructuras, funciones y procedi-
mientos que se han venido aplicando a
las entidades y organizaciones publicas,
han comenzado a estar guiadas por crite-
rios y principios organizacionales propios
del sector privado.

Sin embargo, la existencia misma
de factores tafes como la mayor comple-
jidad organizativa y operacional, la inter-
ferencia de intereses politicos, Ia fragili-
dad de los procesos decisionales o la
diferencia cualitativa entre lo que significa
producir bienes y servicios ptiblicos y pro-
ducir bienes y servicios privados, no sélo
cuestiona fa consistencia misma de tales

conceptos y practicas en aplicacién direc- -

ta y mecanica al sector publico, sino que
mas estructuralmente plantea la inconve-
niencia de ‘transferir” mecdnicamente
enfoques, modalidades y formas de ad-
ministracion y gestion de ias organizacio-
nes del sector privado al sector publico.
A pesar de la novedosa naturaleza

"empresarial" que el cambio estructuraile
confiere a las entidades y organizaciones
publicas, (Case, R. H. 1996}, la aplicacién
de los elementos de administracidny ges-
tién privada al sector publico confrontan
tres tipos de restricciones, relacionadas
entre si:

a. Ladiferenciacién misma de la natura-
leza y funcionalidad entre sector pu-
blico y sector privado;

b. La diferencia que, sobre las estructu-
ras, funciones y procedimientos de
las organizaciones publicas, impone
la existencia de la dicotomia politica-
administracion;

¢. El peso especifico que sobre la ges-
tion y administracién ejercen ias bu-
rocracias en el comportamiento orga-
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nizacional y en la obtencién de resul-
tados.

- Sector pablico y sector
privado

En términos de la naturaleza y fun-
cionalidad, entre el sector publico y el
sector privado, existen tres diferencias
cruciales.

La primera proviene de la ausencia
de la nocién de mercado y competencia
en el sector publico (Crozier). En la ma-
yoria de los casos, los éxitos o fracasos
de las entidades y organizaciones publi-
cas no sélo estan desconectados de las
presiones o cambios que los competido-
res le pueden imponer en la produccion y
realizacién "mercantil® de sus bienes o
servicios. Mas profundamente el disefio y
operacion de las estructuras, funciones y
procedimientos organizacionales, res-
ponden a una idgica juridico-institucional
y no a los requerimientos impuestos por
una particular dindmica de mercado.

En primer lugar, la permeabilidad
del interés colectivo por los intereses par-
ticulares (por ejemplo, de la accién buro-
crética en la asignacion y uso de los
recursos), imprime una complejidad tal
que los objetivos organizacionales se
multiplican y entrecruzan en un cuadro
que debe articular no sélo dindmicas sec-
toriales con dinamicas territoriales, sino
conciliar necesidades con disponibilida-
des en un marco altamente expuesto a
una multiplicidad de presiones.

En segundo lugar, la ausencia de
un principio de exclusion de los bienes
publicos, que resuita del curso "forzoso”
en la provision de bienes y servicios bajo
estructuras monopélicas y del cardcter
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estrictamente juridico-funcional que rige
el controly la fiscalizacién sobre la accién
publica, no le permite a las empresas
publicas conocer las preferencias de los
‘consumidores”, ni identificar problemas
de calidad en la produccion de sus bienes
y servicios de un modo tal que les posibi-
lite corregir ios problemas y responder
mds répidamente a las exigencias de los
"mercados”.

En tercer lugar, la existencia de
rigidas estructuras de administracién pu-
blica y el apego a los formalismos y regu-
laciones, no sélo obstruyen la accién ré-
pida, flexible y eficiente de las organiza-
ciones publicas, sino que también distor-
sionan y obstaculizan el establecimiento
de sistemas y parametros de eficiencia,
calidad y rendimiento que permitan eva-
luar comparativamente la produccién de
bienes y servicios publicos con los bienes
y servicios que se venden en los merca-
dos convencionales.

La segunda diferencia entre sector
publico y privado, radica en el hecho de
que en las organizaciones publicas, son
la naturaleza intrinseca de ia organiza-
¢ién y la base tecnolégica de su actividad
las que tienden a definir de antemano su
comportamiento. Recientes estudios han
demostrado como, al requerir una deter-
minada disciplina organizativa y opera-
cional, las actividades técnicas en secto-
res como la industria, el transporte aéreo,
las telecomunicaciones y, en algunos ca-
s0s la slectricidad, han podido mantener,
incluso en condiciones econdmicas muy
adversas, un cierto nivel minimo de efi-
ciencia operativa. Esto se debe no sdlo a
que su naturaleza funcional le permite
definir sus frentes de accién especifica y

206

con ellos sus objetivos, estrategias y me-
tas de corio plazo, sino que también las
tecnologias avanzadas que debe utilizar
requieren de una mayor disciplina opera-
tiva y organizacional®. (Israel)

Por el contrario, en ias organizacio-
nes publicas que se desempefian princi-
paimente en los llamados seclores ‘socia-
les’, las caracteristicas intrinsecas de sus
acciones no les permiten definir especifi-
camente ambitos permanentes de traba-
jo, con lo cual les resulta bien dificil definir
objetivos precisos y metas de corto plazo.
Ademds, la base tecnoiégica de sus acti-
vidades requiere de poca disciplina y no
son lo suficientemente especificas. Enlos
hechos, la diversidad de objetivos y fun-
ciones en materia de politica social hace
que, a diferencia de las actividades técni-
cas, la disciplina organizacicnal y opera-
tiva de las actividades sociales esté per-
manentemente sometida a los cambios
de prioridades que producen los cambios
en las agendas de gobierno o la necesi-
dad de responder a una situacién contin-
gente.

La diferencia, en términos del com-
portamiento organizacional, se traduce
en estructuras de costos crecientes y ba-
jos niveles de productividad, que no séio
generan inequidades en la distribucién de
los recursos, sino que ademas, como lo
plantea Cdrdenas (1990), desatan una
aguda competencia por recursos pibli-
cos en el largo plazo ante la creciente
dificultad de obtener recursos suficientes
para la financiacién sectorial.

La tercera diferencia esta constitui-
da por los muy distintos niveles que, en
términos de los margenes de maniobra,
existen entre los empresarios publicos y



los empresarios privados en la direccién
y posicionamiento de sus organizacio-
nes.

Majone (1992) demuestra cémo la
creencia generalizada de que "Los hom-
bres de gobierno logran sus propios ob-
ietivos mediante la ejecucion de las accio-
nes gubernamentales que mas compla-
cen al electorado, del mismo modo que
los empresarios privados obtienen ga-
nancias produciendo lo que la gente de-
sea, parte de un supuesto faiso". Se con-
sidera equivocadamente que, asi como el
empresatrio privado tiene completa liber-
tad para modificar sus niveles de produc-
cién y costos en aras de mayor ganancia,
el empresario publico tiene un manejo
discrecional para definir los objetivos de
la organizacion o para asignar los recur-
sos en el sentido que él desee (Israel,
26).!

En su argumentacién, Majone
muestra cdmo en las organizaciones pi-
blicas la posibilidad de sustituir un insumo
por otro, con el propésito de adecuarse a
determinadas circunstancias y requeri-
mientos del consumo colectivo, esta se-
veramente limitada por la interferencia de
intereses politicos, practicas burocraticas
y disponibilidades fiscales. Esta situacién
implica que, por una parte, el proceso
presupuestal adquiere un cardcter esen-
cialmente politico, en ia medida que la
accién ptblica estd subordinada al logro
de determinados objetivos en aqguellos
frentes que reporten "rentabilidad” buro-
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crética y electoral. Y, por otra, que en el
proceso de definicién y asignacion de las
politicas y los recursos ptiblicos, el criterio
de “factibilidad® tenga muchos mas ele-
mentos de validez y realidad que el crite-
rio de "optimalidad" de las politicas. (Ma-
jone, 1992)

Asimismo, existen otros elementos
que contribuyen a mantener bajos mérge-
nes de maniobra organizativa y operacio-
nal de los empresarios publicos. Entre
ellos se pueden considerar las presiones
que sobre la toma de decisiones imponen
las estructuras y sistemas de administra-
cién y remuneracién del personal. Por
una parte, el caracter politico en el mane-
jo de las burocracias se traduce en una
precaria estabilidad de empleados y tra-
bajadores en los niveles directivos y en
los operativos. Mientras que en el sector
privado las directivas tienden a permane-
cer y sus equipos de operarios a cambiar
segun las necesidades productivas y los
requerimientos del mercado, en el sector
publico son los trabajadores del nivel ope-
rativo los que permanecen y sus directi-
vas las que presentan un elevado nivelde
rotacién. Por otra, las presiones que so-
bre los niveles de remuneracién al trabajo
ejercen los desajustes presupuestales y
financieros, se revierten en la imposibili-
dad de establecer estructuras y sistemas
de remuneracién gque estimulen la pro-
ductividad del trabajo. En los hechos, las
diferencias salariales entre el sector pi-
blico y el sector privado distorsionan la

1 El equivoco se fundamenta en afirmaciones tales como aquella que desarrolia Arturo Israel
en el sentido de que "las empresas pubiicas fracasan porque los hombres de gobiemo son
incapaces de ofrecer resistencia a tas interferencias politicas, a pesar de todas las protec-
ciones que se incorporen al sistema y no porque ellas estén desprovistas tedricamente de
la capacidad para lograr una operacion eficiente, pag. 126.
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movilidad de los factores y con ello la
asignacién de recursos en el mercado
hacia el sector privado.

- Politica y administracion

Sin duda, la transferencia directa
de enfoques, modalidades y formas de
administracion y gestién de las organiza-
ciones del sector privado al sector pibli-
co, encuentra en la dicotomia politica-ad-
ministracién uno de sus principales esco-
llos. Desde los trabajos pioneros de
Goodnow y Wilson, que difunden un sis-
tema analftico en donde es una direccién
politica electa popularmente la que dicta
las ordenes y un aparato administrativo el
guelas ejecutaz, hasta los recientes apor-
tes de Crozier y Kliksberg, que desarro-
llan andlisis que integran direccién politi-
ca y aparato administrativo, la dicotomia
entre politica y administracién aparece
como un elemento distintivo, propio y par-
ticular de los procesos y estructuras orga-
nizacionales del sector publico.

En el marco de una progresiva
irrupcion del intervencionismo estatal, la
expansién burocratica y la novedosa im-
bricacion entre sector publico y sector
privado, se abren intensos debates en
torno a la validez y consistencia de la
dicotomia Politica-Administracion como
factor explicativo del comportamiento del
sector pablico. La evidencia de una cre-
ciente interferencia de las relaciones de
poder al interior y exterior de las organi-
2aciones y procesos administrativos, deja

entrever la existencia de limites al desem-

pefio de las organizaciones publicas.

Por una parte, bajo el referente de
la "interrelacidn entre roles politicos y ro-
les administrativos®, los defensores de la
separacién Politica/Administracién argu-
mentan la pertinencia y consistencia de la
dicotomia, Oscar Oszlak (1989), para ci-
tar un ejemplo, desarroila dos modelos de
accidn-decisién que distinguen la racio-
nalidad técnica (modelo de inteleccién)
de Ia racionalidad politica (modelo de in-
teraccién), para demostrar cémo la for-
muiacién e implementacion de politicas
publicas son, alternativamente, ambitos
separados y yuxtapuestos de reflexiéon y
accién. Sostiene Oszlak que los limites
entre politica y administracién estan de-
terminados por la distinta naturaleza de
las interdependencias existentes entre
los agentes y unidades estatales que in-
tervienen en los procesos de decisién y
ejecucion de las politicas.

Por otra parte, los enemigos de la
separacion entre politica y administra-
cién, se ubican en el extremo analitico
que desliga los procesos de formulacién
y los procesos de implementacién de po-
liticas, para plantear que tal separacion
no es otra cosa que el producto de:

a. Un espejismo institucional, que al im-
putar las responsabilidades de la po-
litica a una determinada institucién,
desconoce las implicaciones de lare-
lacién que existe entre la accién deci-
sional y la accién administrativa;

b. La incapacidad analitica para captar

2 Sostiene Wilson, en un trabajo de 1887 que "la administracion queda por fuera del dominio
propio de la politica. Las cuestiones administrativas nc son cuestiones politicas. Aunque la
politica fija las tareas de la administracién debe abstenerse de manipular sus oficinas. (Cit.

por Osziak, 1989).
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fenémenos dindmicos que convierten
las politicas en acciones;

c. La distincién analitica necesaria para
la comprensién de los fenémenocs pu-
blicos.

Quiza uno de los mas contunden-
tes argumentos de los enemigos de la
separacion entre Politica y Administra-
cién, consiste en que la no consideracién
de los problemas politicos en los anélisis
de las organizaciones conduce avisiones
parciales. £l estudio pionero de Crozier
(1963) sobre las organizaciones publicas
francesas, sirvié de base para demostrar
como los distintos tipos de lucha por el
poder que tienen lugar interna o externa-
mente a una organizacion, pueden llegar
a constituirse en uno de los mas impor-
tantes factores explicativos del bajo ren-
dimiento de las organizaciones del sector
p(ibticoa.

No son pocos los estudios que,
posteriormente, han demostrado cémo
las interferencias politicas hacen que los
aparatos burocraticos lleguen a tener tal
fuerza que, en muchas ocasiones, sea el
propio aparato el que determina las deci-
siones de los altos niveles. Para Kiiks-
berg, por ejempio, las interferencias tie-
nen un peso tan grande en el comporta-
miento de las organizaciones, que las
alternativas que llegan a las cumbres del
poder, en términos del arbol de decisio-
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nes organizacionales, sueien estar confi-
guradas desde abajo y no desde arriba.
Esto explica su conclusion de que el fe-
némeno es tan complicado que exige que
los "politicos" manejen politicamente la
refacion con el aparato publico.

No obstante, estos andlisis pare-
cen haber perdido de vista la esencia y
componentes diferenciales que desde la
politica interfieren en el comportamiento
de las organizaciones. En los hechos, las
tensiones y conflictos de poder, al interior
o exterior de las organizaciones, si bien
pueden llegar a proyectarse como un pro-
blema de naturaleza politica, esto no sig-
nifica que necesariamente se constituyan
en un problema politico o de "la politica".
Esio es, que en su explosion, manifesta-
cién y soluciones, las confrontaciones en-
tre distintas fuerzas pueden presentar
rasgos distintivos de una situacién politi-
ca {que puede resolverse o no “polltica-
mente”), pero sin llegar a tener el cardcter
de un problema politico®. De hecho, si se
quiere, todos y cada uno de los proble-
mas que confrontan las organizaciones
pueden tener una interferencia "dltima”
de la politica. Pero no por ello se supone
que un buen "'manejo” de los politicos
resuelva los problemas.

La separacion entre politica y admi-
nistracién, radica en los ambitos mismos
en los que cada una se desenvuelve. Por

3 En suinvestigacién, Grozier encuentra cémo entre los conflictos hay dos corrientes de presion
y ambas se orientan a normar la organizacion. Los niveles superiores quieren normar las
tareas, mientras que los de abajo quieren normar las remuneraciones, los sistemas de

ascenso, ete. Citado por Klisberg (1990).

4 Asl por ejempio, se puede tratar de un problema que por sus dimensiones es de naturaleza
econdmica (cuando se trata de definir salarios, ascensos, asignacion presupuestal, provision
de los recursos requeridos, etc.); juridico-administrativa {cuando se trata de problemas de
superposicién o colisién de funciones y competencias); social (cuando se trata de problemas
relacionados con el abastecimiento de bienes bdsicos), etc.
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una parte, la Administracion es el proceso
mediante el cual se busca crear y mante-
ner el ambiente organizacional, funcional
y procedimental necesario para el de-
sempenfio eficaz y eficiente de los indivi-
duos en la aplicacién de unatarea puntuai
{generalmente repetitiva y producto de un
acuerdo mutual de relacién salarial), por
arreglo a una funcién especifica y en
cumplimiento de una misién organizacio-
nal definida. Varios elementos caracteri-
zan la administracién y al administrador.
En primer lugar se trata de un problema
de asignaciones. No de otra manera
encuentra sentido la existencia de sus
instrumentos tradicionales como planea-
cion, organizacién, nombramiento de per-
sonal, direccidn, control, etc, Su naturale-
za esta definida por verdades fundamen-
tales de validez general para cualquier
caso y escala que se trate. Sus metas y
objetivos son verificables, tangibles y
mensurables. En segundo lugar, su esen-
cia es la estabilidad. Su propdsito esta
definido de antemano y no puede ser ef
producto de un conjunto de acciones con-
tingentes, descoordinadas, ni desatadas
por presiones externas de cualquier ca-
racter. Y en tercer lugar su mavil es la
generacion de excedentes.

Por otra parte, la Politica es el con-
junto de estructuras y préacticas a través
de las cuales no sdlo se imprime una
determinada direccién ideoldgica, econd-
mica y social a una sociedad, por encima
de una diversa gama de alternativas.
También es el ambito en donde se desata
una particular dindmica relacional que co-
hesiona a los individuos en torno a un
conjunto de principios y tradiciones, mo-
viliza recursos, activa movimientos por
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arreglo a un conjunto de intereses y ne-
cesidades conflictivas y contradictorias
entre si. A diferencia de la administracién,
su naturaleza no esta definida por verda-
des fundamentales para cualquier caso y
escala que se trata. Est4 definida por un
conjunto de principios y valoraciones
cuya relatividad depende del contenido
ideoldgico conque los individuos se posi-
cionen ante una situacién determinada.
Sus metas y objetivos son parcialmente
verificables, la mayoria no tangibles ni
mensurables. Su propdsito no esta defi-
nido de antemano, puede depender de un
conjunto de acciones contingentes y des-
coordinadas, desatadas por presiones
externas de cualquier tipo. Su campo de
accion tisne lugar en términos de la reia-
cién Estado-Sociedad, su mdvil es el
cambio politico y su caracteristica, la de
trascender hacia la definicién del orden
social,

Recuperando la version clasica su-
gerida en 1900 por Frank Goodnow y
Woodrow Wilson, en el sentido de que
*Los funcionarios electos (aquellos a los
que el voto confirié poder deberfan hacer
ia politica, mientras que la burocracia de-
beria mantenerse por fuera de latomade
decisiones y atenerse a administrar en
forma competente las decisiones polfti-
cas”, la separacidén entre politica y admi-
nistracién, més que una separacién de
responsabilidades, como la identifica Kel-
man, expresa una diferenciacién de esce-
narios de accién en donde (Medellin To-
rres, 1993)

a. E! conflicto, como esencia de la po-
litica, expresa los grados de confron-
tacion entre actores con tramas, inte-
reses y racionalidades bien distintas
{en unos casos irreconciliables) en



funcién de un objetivo particular e
independiente de los demés;

b. Laincertidumbre, como terreno na-
tural de la poiitica, sefiala los grados
de tensidn y la intensidad con que los
conflictos llegan a permear las accio-
nes, afectos y procedimientos de los
individuos en su vida personal y co-
lectiva;

¢. El poder que, como mdvil de la poli-
tica, expresa la capacidad para afec-
tar el sentido y contenido de las deci-
siones politicas y de politica, asi
como para definir el rumbo de las
acciones estatales y gubernamenta-
les.

En términos del anélisis de los pro-
cesos organizacionales en el sector pu-
blico, la separacion entre politica y admi-
nistracién tiene significativa vigenciaen la
medida que permite:

a. Delimitar los campos que separan la
funcién publica de la funcién estatal.
Mientras que los trazados de politica
pablica implican estructuras, funcio-
nes y procedimientos que, aun pu-
diendo ser prestados por agentes pri-
vados, mantienen su cardcter publi-
co, los trazados de politica estatal
implican estructuras, funciones y pro-
cedimientos que van mas alld de los
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gobiernos y sélo pueden ser presta-
dos por el propio Estado;

b. Delimitar los alcances e identificar los
criterios con que avanzan los proce-
sos de institucionalizacién de las po-
\iticas y organizaciones publicas. Es
decir, de los procesos mediante ios
cuales unas determinadas organiza-
ciones adquieren un valor y estabili-
dad especifica tales que les confiere
grados de estatidad por sobre otras
organizacioness.

- Burocracia y poder
burocrético

Sin duda, uno de ios factores expli-
cativos de los desatamientos de conflic-
tos de poder que interfieren los procesos
administrativos y afectan los rendimien-
tos de la organizacién publica, io consti-
tuye ei lamado “poder burocratico”. Lejos
de las visiones instrumentalistas que han
caracterizado los analisis del fendmeno
burocratico en América Latina®, (Mar-
quez y Godan, 1992) el concepto de po-
der burocratico esta asociado al de un
‘leviatan® (fuerza politica auténoma) que,
teniendo como funcién primordial la de
traducir las politicas y estrategias gioba-
les en acciones por planes y proyectos

5 Samuel Huntington, (1891) afirma que "una organizacion capaz de adaptarse a los cambios
producidos en su ambiente y que ha logrado sobrevivir a uno o mas de elios en sus principales
funciones, esta mds institucionalizada que otra gque no pasd por esa experiencia. La
adaptabilidad da la medida cabal de una organizacion altamente desarrollada. La institucio-
nalizacion la convierte en aigo mds que en un instrumento para ciertos fines..."

La concepcion instrumental de la burocracia en América Latina ha transitado desde las

visiones weberianas, que despojan a! poder de su contenido coercitivo y lo definen como el
derecho al ejercicio de una autoridad técnicamente fundamentada y limitada, pasando por
las lecturas personianas que, con esquemas sistémicos, definen a la burocracia como la
capacidad de movilizar recursos para desempefiar las funciones propias del sistema orga-
nizacional, hasta los enfoques que siguen a Crozier, que se interesan por las disfunciones
de la eficiencia de los modelos organizacionales y las definen como patologias que se
desplazan entre el formalismo, la excesiva jerarquizacion y la corrupcion.
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puntuales, tiende a constituirse estructu-
ralmente en un factor de interferencia y
bloqueo a la accién de las organizaciones
en el cumplimiento de sus propésitos.

En el marco de un progresivo refor-
zamiento de la regulacién y control fiscal
y administrativo, la accion de las organi-
zaciones plblicas se caracteriza por la
presencia permanente de luchas de po-
der. Es la lucha por la mayor autonomia
y un menor control, en donde la organiza-
cién busca imponer sus prefrogativas de
una manera tal que le permita no sélo
subordinar a las demds organizaciones
en torno suyo, sino también lograr que
sus acciones sean las que le impriman un
rumbo definide a los procesos institucio-
nales de direccién politica, econémica y
social, en una sociedad. De esta manera,
las organizaciones desarrollan estrate-
gias que aseguren, por una parte, la cer-
tidumbre en la expedicién de disposicio-
nes protectoras y mando sobre el perso-
naly, por otra, ia extension de los &mbitos
de competencia que les permitan absor-
ber recursos y generar una privilegiada
posicion institucional en el trazado de las
politicas publicas.

En la perspectiva de las transfor-
maciones del Estado y la funcién piblica,
la dindmica del cambio estructural se pro-
yecta tradicionalmente como un revuelta
contra las formas jerdrquicas y funciona-
les de poder heredadas del pasado. Ex-
puestas a las presiones del cambio, cada
nicho de poder organizacional y burocra-
tico explota en defensa de sus propias
prerrogativas. invocando ia defensa de lo
establecido © por la modernizacion,
irrumpen en escena cobrando vida propia
con el propésito de modificar en su favor
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la correlacién de fuerzas existentes. Arro-
jadas al vacio de los desequilibrios y el
desorden, las estructuras estataies que-
dan expuestas a la intensidad de los com-
bates internos que desata cada iniciativa.
Una multiplicidad de inesperados actores
pugna buscando delimitar y controlar el
poder en su propia parcela. (Medellin To-
tres, 1992b)

La dinamica de la confrontaciéon
hace que las luchas y tensiones se des-
placen de las organizaciones hacia las
burocracias que las componen y vicever-
sa. El poder burocrético se define, si-
guiendo a Brown y Etie, como una rela-
cién asimétrica de dependencia entre dos
o mads actores intra e inter organizaciona-
les, que en presencia de conflictos ad-
quiere caracteres  unidimensionales
cuando se trata de una problemaética pun-
tual, o caracteres estructurales cuando el
conflicto esta inmerso en el sistema y sus
instituciones politicas, econémicas y so-
ciales. (Brown y Erie, 1984). La lucha por
el poder burocrético se desarrolla como
una lucha desatada por el control politico
y funcional, en donde la formalidad insti-
tucional, los &mbitos de competencia y
los vinculos externcs juegan un papel
clave en a definicién del conflicto.

El poder burocrdtico, més que un
poder de feudo, es el poder de la informa-
cién y el manejo de los recursos. Tanto ef
que fluye desde el exterior hacia el interior
de las organizaciones (en el despliegue
de las politicas y estrategias), como el
que fluye desde el interior hacia el exterior
de las organizaciones (en la apiicacién de
recursos, competencias, proyectos). En
un escenario caracteristico de lucha por
el poder burocratico, la toma de decisio-



nes aparece determinada por el secreto
y la connotacién militar de fas intervencio-
nes. Por el secreto, porque es el medio a
través del cual se busca imponer la pri-
macfa del cardcter individua!l de intereses
burocraticos y organizacionales particu-
lares, sobre el caracter colectivo de los
intereses burocraticos y organizacionales
generales. Por la connotacion militar, por-
que es el medio tactico (en el sentido
militar del término) a través del cual quie-
nes toman la decisién en secreto tratan
de identificar y evaluar los frentes posi-
bles de tensi6én y conflicto social o institu-
cional que desata o puede desatar una
decisién. En un escenario decisional mi-
nado por éstos dos factores, ias llamadas
de prestigio desplazan a las llamadas de
funcién o jerarquia. La movilizacién de
fuerzas efectivas supera las investiduras
institucionales como muestra de poder.
El poder burocrético se proyecta
como recurso de blogueo. Como fuerza
de resistencia al cambio que se aplica, en
unos casos, como factor de desplaza-
miento de los objetivos (de los formales a
los coyunturales), que explica su poder
como una respuesta a los inciertos y hos-
tiles escenarios politicos y su accién
como una estrategia para asegurar la
supervivencia (Brown y Erie, 1984). En
otros, como factor de conflicto, que expli-
ca su poder como el resultado del intento
de los intereses dominantes por continuar
con el control del Estado y las politicas
publicas, y su accién como el desplaza-
miento de la formulacién de planes y po-
liticas hacia agencias administrativas de-
pendientes para neutralizar los desafios
y presiones de los intereses "enemigos”.
El poder burocratico, lejos de cons-
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tituir una amenaza para la "estabilidad"
del orden institucional establecido, se
constituye en una estrategia consciente
de politica que utilizan burdcratas y poli-
ticos para compensar los "desajustes"
que la lucha de poderes desatla y para
contener los desarreglos y rupturas que
la dindmica del cambio genera en el de-
senvolvimiento de las fuerzas inerciales
en las organizaciones.

La especificidad de la
gerencia en el sector publico

Puesta en el marco del cambio es-
tructural, la incorporacién de la préactica
“gerencial-empresarial® como principio
de manejo de la funcién piblica, compor-
ta, siguiendo a Oscar Oszlak, un supues-
to fundamental. "La gerencia presupone
que la accién administrativa puede su-
bordinarse a la razén, y que el compor-
tamiento de las estructuras y organizacio-
nes publicas puede dirigirse hacia el logro
de determinados fines, eligiendo para sllo
los medios més racionales". De hecho
esta lectura supone que el Estado es
neutro y que el aparato estatal y las orga-
nizaciones publicas que lo conforman es-
tan desprovistos de intereses, que hay
perfecta sincronfa entre medios y fines, y
que la informacién es un recurso abun-
dante y disponible.

Sin embargo, la dindmica transicio-
nal hacia un Estado méas democrético y
eficiente debe conducir a que la llamada
gerencia para existir, debe presuponer
que la accién adminisirativa es mds bien
el producto de transacciones entre par-
tes (arreglo y conciliacién de intereses) y
que la consecucion del interés individual
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de cada una busca realizar el fin colectivo
que las vincula. Esta lectura alternativa
presupone que el Estado no es neutro;
que el aparato estatal y las organizacio-
nes que lo componen encarnan la per-
meabilidad del interés piiblico por el inte-
rés privado; que no existe una relacién de
sincronia entre fines y medios y que la
informacién es un recurso escaso y fuen-
te de poder. La operacién sobre el con-
flicto tiende a develar intereses en juego,
agendas ocultas, descubrir y desarticular
alianzas no deseadas.

Mientras que en el primer caso la
racionalidad técnica tiende a primar sobre
la racionalidad politica, en el segundo
pareciera primar una visién hacia la ten-
dencia contraria. Esto es, que en el esce-
nario transicional la racionalidad politica
tiende a primar sobre la racionalidad téc-
nica. Sin embargo, esta consideracion es
cierta pero solamente de manera aparen-
te. En un escenario de cambio, la accidén
gerencial publica pareciera suponer una
accién vacia de contenido politico y llena
de contenido técnico, aunque también se
podria afirmar que en el mismo escenario
la gerencia no es olra cosa que ung ac-
cion disfrazada de la politica (por un re-
curso técnico) para restablecer ia legitimi-
dad de la accidn estatal en la sociedad o
para recuperar ios lugares perdidos porel
Estado, a causa de su "ineficiencia”.

Faulkner afirma en un reciente en-
sayo, (1992), cémo, en la perspectiva del
cambio estructual, los gobiernos han
sido, en aras de |a eficiencia, muy acucio-
sos despidiendo empleados, reduciendo
el tamafio del Estado e incursionando en
la aplicacién y revision de programas de
privatizacién. Pero los procesos de adap-
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tacién institucional al cambio no sdlo es-
tdn desatando resistencia generalizada,
sino, lo que es peor, estd conduciendo las
reformas por un caminoe equivocado.

Sostiene Faulkner, que en la medi-
da en que la gerencia del sector publico
$0 concentra en mejorar la eficiencia den-
tro de las organizaciones gubernamenta-
les, se estd desviando de su misién real.
La propuesta de Faulkner apunta a que
los conceptos, enfoques y modalidades
de gerencia que se proponen para el
sector publico no se deben encontrar en
la empresa privada, debido a gque la im-
portancia y capacidad del sector privado
es siempre limitada y que lo que encara
el sector piblico es una exigencia innova-
dora fundamental que modifique los es-
quemas demasiado dirigidos, excesiva-
mente gobernados por reglas, demasia-
do jerdrquicos e inclinados en exceso a
interiorizar mecanismos de control.

En el &mbito de las relaciones inter-
gubernamentaies, terrenc en el que
Faulkner hace su liamado, es claro el
hecho de que la racionalidad técnica y la
racionalidad politica se articulan, siempre
de manera dindmica y conflictiva, en fun-
cién de una determinada direccién e in-
tensidad de los procesos institucionales
que tienen lugar en las organizaciones
publicas, en torno a los fenémenos politi-
cos, econdmicos y sociales de una socie-
dad. Se trata de procesos siempre inter-
dependientes en donde las acciones de
cada una de las partes {(cada organiza-
¢ién del sistema con sus propios actores,
racionalidades y conflictos), afectan los
comportamientos y resuftados del con-
junto del aparato estatal y las organiza-
ciones publicas.



En este escenario aparece claro un
hecho:

"el desempefio cualitativo y cuantitativo
de las organizaciones publicas, a dife-
rencia de las organizaciones privadas,
tiene lugar en macrosistemas y bajo
principios y restricciones de interrela-
ciones organizacionales”

La gerencia para el sector publico,
debe hacer referencia al conjunto de con-
ceptos, enfoques y modalidades de ge-
rencia que potencien y desarrolien la ha-
bilidad para manejar las interacciones en-
tre entidades publicas, y las relaciones
entre niveles de gobierno y entre éstos y
el sector privado. Sin duda, la especifici-
dad de la Gerencia Publica consiste en
realidad en la Gerencia de las interdepen-
dencias Organizacionales. (Faulkner,
1992)

Plantear que la gerencia publica
consiste en la gerencia de las interdepen-
dencias organizacionales, tiene dos sig-
nificativas implicaciones. La primera gran
impiicacién es que la gerencia publica
adquiere sentido y contenido es en el
proceso de trazado de politicas publicas.
Es el trazado de las politicas publicas, el
que define el lugar y la ruta critica de la
gerencia en el sector publico. La segunda
implicacién consiste en que el estableci-
miento del equilibric organizacional, entre
legitimidad patrimonial y legitimidad de
competencias, tiene en la negociacién y
gestion de conflictos al fundamento més
primario e importante de ia gerencia pu-
blica. Detengémonos por un momento en
éstas implicaciones.
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- El trazado de ias politicas pu-
blicas: hacia una definicién del
lugar de la gerencia en el sec-
tor publico

En torno a la primera implicacién,
vista en el contexto de la accién organi-
zacional pablica, la racionalidad técnica y
la racionalidad politica se encuentran en
el trazado de politicas publicas, que es el
proceso en donde también se confrontan
y cumplen administracion y politica. Es
decir, el proceso mediante el cual las
estructuras, funciones y procedimientos
propios de la administracién interactian
con un determinado conjunto de estructu-
ras y practicas politicas de direccion ideo-
l6gica, institucional, econdmica y social.
En este sentido, el trazado de politicas
publicas puede ser definido:

a. Como un proceso de sentido. Es
decir, un conjunto dinémico de accio-
nes propositivas, intencionales, pla-
neadas y no reactivas, que se pone
en movimiento con la decision de al-
canzar ciertos objetivos a través de
ciertos medios;

b. Como un curso de accién que invo-
lucra todo un conjunto complejo de
decisores y operadores, mas que a
una accién suprema e instantanea.
Es, por tanto, el curso de accién deli-
beradamente disefiado y el curso de
accién efectivamente seguido;

¢. Como una accién contingente a la
que se recurre de manera parcial y
desarticulada como un mecanismo
puramente reactivo a las situaciones
y problemas que se desatan y explo-
tan poniendo en cuestién el orden
establecido.
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Puesta en términos de los procesos
organizacionales del sector publico, la
toma de decisionses, su implementacidn y
evaluacion, se desplazan entre tres tipos
distintos de trazado de politica publica:
a. Trazado Politico, caracterizado por

ser un modelo prescriptivo de un
proceso de sentido que busca seguir
un gobierno durante un periodo de
tiempo definido. Mediante un proceso
que comporta la ruta eritica: Idea Po-
litica-Eleccién/ Politica-Produccién/
Politicas-Medicién de Resultados, se
busca definir unos objetivos precisos
con metas especificas. Parte del su-
puesto de que el gobernante tiene el
poder institucional, el control funcio-
nal y la informacion disponible para
liderar el comportamiento organiza-
cionai. De alli se deduce que los ob-
jetivos de las organizaciones se pue-
den subordinar a los objetivos del go-
bernants;

b. Trazado Técnico, caracterizado por
ser un modeio descriptivo del curso
de accion que siguen los tomadores
y operadores de ias decisiones de
politica publica, en busca de unos
resultados de solucién a problemas
estructurales y a situaciones de co-
yuntura. Mediante un proceso que
comporta la ruta critica: Gestacién-
Formulacién - Implementacién - Eva-
luacién de Politicas, el modelo técni-
co busca identificar y procesar los
ejes problematicos que debe enfren-
tar la accién institucional del Estado.
Al igual que el modelo politico, el mo-
delo técnico presupone que existe to-
tal control, permeabilidad y liderazgo
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en el aparato estatal, con la diferencia
de que estan referidos a la primacia
de la racionalidad técnica sobre los
intereses politicos;

¢. Trazado Politico-Espasmddico, ca-
racterizado por ser un modelo impo-
sitivo de carécter coyuntural, una ac-
cién suprema e instantdnea de go-
bierno en el enfrentamienio de ague-
llos problemas y situaciones contin-
gentes que al aparecer tienden a de-
sestabilizarle y a fracturar la organiza-
cién y operacién del aparato publico.
Mediante un proceso que comporta la
ruta secuencial y sucesiva de accién-
decisién, en donde una accién condu-
ce a una decisién que, a su vez, con-
duce a una nueva accién y éstaa una
nueva decisién, el modeio politico-es-
pasmddico busca generar impactos
inmediatos, resultados concretos.
Partiendo del supuesto de que el po-
der central no tiene el control sobre el
aparato publico, y que las organiza-
ciones responden a intereses frag-
mentados y particulares, las politicas
se formulan e implementan sdio por
referencia a una situacién presente.
No hay perspectiva histérica y visién
del futuro.

En las organizaciones ptubilicas, fa
dindmica decisional que rige los trazados
de politica publica estd determinada por
la configuracién de las estructuras jerdr-
quicas del poder, las relaciones de de-
pendencia funcional entre las organiza-
ciones y, en aiguna medida, las exigen-
cias del momento, Los trazados de politi-
ca publica no solamente expresan los
grados relativos de ascendencia y control
politico, que tienen los gobernantes sobre



el aparato publico, sino que ademas re-

flejan los niveles de tensién y conflicto

que existe entre las entidades y organiza-
ciones que lo componen.

El Estado en tanto macro-organiza-
cién, se proyecta como una gran entidad
corporativa, en cuyo intetior la investidura
jerdrquica, la naturaleza institucional, el
rol organico-funcional y los niveles de
conflicto burocratico, interno y externo,
definen una clara segmentacién sectorial
y territorial de los trazados de politica
publica:

a. Entre ef proceso de toma de decisio-
nes y el proceso de definicién y for-
muiacién global de las politicas y es-
trategias, a través de las cuales se
imprime un sentido y contenido que
oriente las decisiones, para cada con-
junto de entidades y organizaciones
sectoriales y territoriales del aparato
publico;

b. Entre el proceso de definicién y for-
mulacion de las politicas y estrategias
y el proceso de despliegue de tales
politicas y estrategias, ya con sentido
y contenido especifico para cada or-
ganizacién en su campo particuiar de
desempefio;

¢. Entre el proceso de despliegue de las
polfticas y estrategias de cada orga-
nizacién y el proceso de "desborde”,
de las acciones y operaciones orga-
nizacionales, sobre los usuarios y be-
neficiarios de sus programas y pro-
yectos puntuales.
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Puesta en estos términos, la dina-
mica decisional de las organizaciones im-
plica que la gerencia publica, como ge-
rencia de la interrelacién de las organiza-
ciones, tiene lugar en los elementos que
conectan los procesos de formulacion de
las politicas y estrategias y los procesos
de despliegue y de desborde de tales
politicas y estrategias. Estos conectores
comprenden actividades tales como la
planificacién, coordinacién, ejecucion,
evaluacién y mejoramiento. Este es el
campo especifico de la gerencia en el
sector publico.

- La negociacion y gestion de
conflictos como fundamento
de la gerencia en el sector pu-
blico

La segunda gran implicacién de
aceptar que el objeto de la Gerencia Pa-
blica es la Gerencia de las interdepen-
dencias organizacionales, radica en que
¢l establecimiento def equilibrio organiza-
cional entre legitimidad patrimonial y legi-
timidad de competencias, tiene en la ne-
gociacidn y gestién de conflictos a su
fundamento mds primario e importante.
La negociacién es entendida como el pro-
ceso mediante el cual dos o més partes
en conflicto analizan y determinan las
condiciones requeridas para llegar a un
acuerdo’. (Bartos, 1985) La gestién, por
otra parte, es definida como el proceso en

7 Vale la pena aclarar que la negociacion no es el acuerdo. El simple hecho de que dos o mas
actores en confiicto se sienten en una mesa a considerar las posibles condiciones de arreglo
a sus diferencias, ya se constituye, al menos en un principio de negociacion.
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donde las partes en conflicto identificany
seleccionan una ruta critica de acciones
para el cabal cumplimiento de las condi-
ciones pactadas y su conversién en resul-
tados®.

Asumida bajo estos pardmetros, la
reflexién sobre los procesos de direccién y
gestion de las organizaciones publicas, pa-
rece acercarse cada vez mas a las teorfas
tradicionales cuyos desarrollos han privile-
giado enfoques y practicas racionales y de
cohesion organizacional. Desprovistos de
instrumental adecuado para enfrentar y re-
solver la presencia de conflictos de poder,
que resultan de las presiones por la ganan-
cia, los expertos y empresarios han ido
incorporando el manejo del conflicto como
una variable més que se debe tener en
cuenta en el comportamiento de las organi-
zaciones. Ultilizando desarrolios que van
desde los modelos de la "terceraparte”, que
buscan la resolucién de conflictos a través
de la participacién de un tercero (Brett y
Golberg, 1983), hasta los modelos *integra-
tivos que buscan resolver los conflictos a
partir de la triada: motivacién, control y
Iiderazgog, (Pruit, 1983) el manejo de con-
flictos organizacionales basados en la ne-
gociacién ha venido ganando terreno en los
circulos académicos y empresariales.

A diferencia de las organizaciones
privadas, la consideracién y manejo de
conflictos en la gerencia de las interde-

pendencias organizacionales, debe partir

de tres supuestos bésicos:

a. Las estructuras de poder en una or-
ganizacion publica, a pesar de tener
su origen en la Constitucién y las
Leyes, son negociables, pero por re-
ferencia a una determinada correla-
cién de fuerzas politicas generalmen-
te externas a la organizacion;

b. Loscontendientes, en el desarrollode
sus estrategias, pueden llegar a mo-
vilizar elementos de poder politico o
medios de presion social (ambos aje-
nos ¢ no al control de la organiza-
cién), en aras de preservar sus pre-
trogativas;

¢. lLas organizaciones publicas son sis-
temas dialécticos de negociacién po-
litica e institucional. (Bacharat, 1983)

En esta perspectiva, negociacién y
gestién de conflictos para la gerencia de
las interrelaciones organizacionales, tie-
nen lugar no solamente como un proceso
de fuerzas centrifugas que busca operar
sobre los conflictos posibles que puedan
existir entre los objetivos e intereses pro-

pios de una organizacién determinada y

los objetivos e intereses de las demés

organizaciones sobre una operacién es-
pecifica. De lo que se trata, més bien, es
de generar una dindmica relacional hacia
afuera que le permita a la organizacién
posicionarse con un producto y una mi-

8 En este sentido, la Gestién también se concibe como un proceso permanente de mediacion
{para la ruptura o concertacién) de conilictos e intereses entre dos o mas actores.
9 Utilizando [a nocién de "acuerdo integrativo™, por contraposicion a la nocion de "compromiso”,

Dean Pruitt en un excelente articulo expone cuatro razones por las cuales en una organiza-
cidn los negociadores de intereses buscan los acuerdos integrativos mas que los compro-
misos, cuando a-. Las aspiraciones de las partes son muy altas, no hay solucion si no se
encuentra una forma de conciliar intereses; b-. Un acuerdo integrativo tiene mayores
probabilidades de ser estable; ¢-. Este tipo de negociacioén fortalece las relaciones entre las
partes, de modo que puede atenuar posteriores conflictos; d-. Los acuerdos integrativos
contribuyen al bienestar de una comunidad més amplia.
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sién institucional. También tienen lugar
como un proceso de fuerzas centripetas,
en donde se procura integrar el conjunto
de intereses y objetivos de los funciona-
rios con el conjunto de intereses y objeti-
vOs organizacionales que se tienen como
entidad individual y como parte de un
sistema. De lo que se trata, finalmente, es
de desatar las dindmicas de accién insti-
tucional hacia adentro en funcién de un
objeto y una misién definida.

Elementos y enfoques para la
gerencia en el sector publico

Los nuevos paradigmas de la Ge-
rencia en el sector pubiico enfatizan en
tres aspectos bésicos:

a. El proceso de toma de decisiones.
Es el punto focal en donde se concen-
tran en temas como los modos de
formulacién, implementacién, segui-
miento y evaluacién de ias politicas
publicas esenciales, en los modelos
de decisién en las alturas del poder o
en la mejor administracion de las em-
presas publicas por el gobierno cen-
tral (Kliksberg).

b. Los sistemas de administracion de
personal. El reto consiste en pasar
de sistemas administrativos en donde
sé manejan rutinas orientadas a la
reafirmacién de las jerarquias y el
control fiscal, hacia un nuevo sistema
en donde las politicas de personal
basadas en la motivacion, el rendi-
miento y la participacién, se constitu-
yen en el soporte principal de la orga-
nizacién;

¢. Las estructuras administrativas.
Partiendo de la conviccién de que las
estructuras perderan su primacia
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comao componente rector de la capa-
cidad organizacional, ia cuestién del
cambio se plantea en torno a la nece-
sidad de integrar los procesos organi-
zacionales en sistemas flexibles, en
donde las organizaciones deben ser
ambiguamente estructuradas, con el
propdésito explicito de erradicar aque-
llos problemas de jerarquias y vincu-
los de subordinacién, que obstaculi-
zan la mayor y mas efectiva movilidad
organizacional.

A pesar de que los nuevos paradig-
mas de la Gerencia reivindican una visién
de integralidad y complejidad de las orga-
nizaciones, resulta evidente que las orga-
nizaciones publicas parecen estar mas
interesadas en acoger y adaptar las inno-
vaciones empresariales producidas en el
sector privado, que en producir sus pro-
pias innovaciones. El énfasis sobre los
tres componentes principales de una or-
ganizacién {(direccién, manejo de perso-
nal y estructura organizacional), no sola-
mente dejan entrever una persistente vi-
sién autocentrada de las organizaciones
en si mismas y los empresarios en su
ambito de desempefio. También ponen
en evidencia el propdsito de adoptar el
modelo mds acabado de empresa priva-
da, el mas formalizado y competitivo en
el mundo de los negocios que, tal como
lo demuestra Crozier, resulta ser precisa-
mente el que menos corresponde a los
desarrollos y exigencias de la sociedad
post-industrial.

- Los enfoques convencionales
En los Glitimos anos, la administra-

cién moderna ha desarrollado novedosos
conceptos y enfoques que, bajo el signo
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de la gerencia estratégica, buscan arien-
tar el proceso mediante el cual una orga-
nizacién formula unos escenarios estra-
tégicos y prospectivos, establece sus ob-
jetivos y define cémo llegar a ellos'®. En
la perspectiva de la “aplicacién” de unos
determinados conceptos y enfoques ge-
renciales, como paradigmas para la ge-
rencia de las organizaciones publicas, se
han invocado tres tipos de enfoques que,
segun sus promaotores, por su contenido
aportan muchos y muy novedosos ele-
mentos de organizacion y operacion a los
esfuerzos publicos por actuar de manera
mas eficiente.

El primer enfoque es el denomina-
do de la administracién por objetivos.
A riesgo de reducir en exceso sus desa-
rrollos, se puede decir que se trata de un
modelo que, antes de buscar articular a
la organizacién con las fuerzas del mer-
cado, dirige todos sus esfuerzos al disefio
de la ruta critica que debe regir los proce-
sos de toma de decisiones en una empre-
sa privada de cualquier tamaiio y escala.
Desde la definicibn de la "misién"; su
propdsito central es el cémo definir los
objetivos de la organizacion y evaluar sus
resultados.

El segundo enfoque es el llamado
de administracién por politicas, que
propone una manera distinta de operati-
vizar la estructura organizacional y la fun-
cién administrativa. Los principios basi-
cos, parten de la gerencia estratégica en

el sentido de que retoman la necesidad
de definir ciaramente la misién de ia or-
ganizacién, sus creencias y valores, sus
estrategias y objetivos, sus politicas, asi
como las metas que se impone para cre-
cer y orientarse hacia el futuro. La dife-
rencia con la administracién por objeti-
vos, radica en el mayor énfasis que pone
en el andlisis del ciclo de control, el cua!
involucra acciones ds "planear-hacer-ve-
rificar y actuar”.

E tercer enfoque es elllamado con-
trol total de Ia calidad. Se trata, como
afirma Cérdenas, de un enfoque geren-
cial estructurado para priorizar y resolver
problemas, una filosofia empresarial que
enfatiza en el desarrcllo de una cuitura de
la calidad, unos principios sabios y orien-
tadores del trabajo diario, y unas técnicas
estadisticas y administrativas que apo-
yan este procesoc en el que participan
todos los miembros de la organizacion.
(Cérdenas, 1990). Bajo el doble objetivo
de crear una cultura de la calidad y de
activar mecanismos que aseguren el de-
sarrollo de la calidad como actitud orga-
nizacional, el enfoque del control totai de
calidad se fundamenta en una operacién
que compaorta cuatro pasos: i. planear en
funcidn de las necesidades y expectati-
vas del cliente, ii. implementar lo planea-
do; iii. verificar lo ejecutado; y iv. actuar
sobre lo verificado. En este enfoque, la
utilizacién de los recursos estd esencial-
mente concentrada en aquellas activida-

10 E!l caracter estratégico, proviene de la necesidad de que a través de unos determinados
objetivos se puedan articular los requerimientos de competitividad y eficiencia que se perfilan
de las exigencias y tendencias del mercado, con las estructuras y principios organizacionales
generadas por un patrén de direccion administrativa y financiera de la organizaciéon, Un
desarrollo méds detallado se encuentra en Rosario del Rio, "Los Enfoques Modemos de la
Administracion®, Documento de Trabajo, 1992.
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des "estratégicas" que desarrollan los
grados de satisfaccién de los clientes.
Estos enfoques gerenciales tienen

tres elementos en comun:

a. Estan concebidos para estructuras
que son altamente descentralizadas.
Es decir, para sistemas jerdrquicos
en donde las decisiones de la clspide
se delegan hasta los maximos niveles
posibles y tales decisiones llegan y se
ejecutan efectivamente en la base;

b. Suponen que los intereses de la orga-
nizacién, son siempre y en todos los
casos, los intereses de sus emplea-
dos. No existe ningan tipo de conflicto
entrt\a los intereses personales de los
trabajadores con los intereses institu-
cionales;

¢. Exigen que los niveles superiores de
la organizacién tengan siempre, y en
todos los casos, la autonomia para
definir los objetivos de la organizacion
y la discrecionalidad para controlar
todas y cada una de las etapas y
momentos de la operacién organiza-
cional.

- Los nudos criticos de los enfo-
ques convencionales

En la perspectiva de los trazados
de politicas publicas, los enfoques de
administracién por objetivos, administra-
cién por politicas y control total de la
calidad encuentran dos grandes restric-
ciones en su aplicacién al sector ptblico.

La primera, hace relacién a cémo
en las organizaciones publicas la descen-
tralizacién (por delegacién), de las deci-
siones y responsabilidades, se desarrolia
no solamente en funcién de la existencia
de unos determinados intereses y frentes
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de poder burocratico (que en todos los
casos reflejan o dan lugar a nuevos ni-
chos de poder efectivo). También tiensen
lugar en correspondencia con los montos
de recursos humanos, técnicos y finan-
cieros disponibles, asi como de los prin-
cipios y pardmetros de regulacion admi-
nistrativa y juridica (régimen de contrata-
cién, de responsabilidades y competen-
cias, administracién y remuneracion del
personal, etc), que rigen el comporta-
miento de la organizacién.

La segunda restriccién proviens del
hecho de que la definicién de objetivos en
una organizacion publica se desarrolla,
en la mayoria de los casos, como un
proceso ajeno a los intereses y dinamica
de fa propia organizacién. (Azuero, 1990)
Por una parte, estd sujeto a unos princi-
pios jerarquicos y funcionales pre-deter-
minados; son los niveles superiores los
que, al optar por un determinado rumbo
de gobierno, definen unos objetivos espe-
cificos a la accién dei aparato estatal y a
las organizaciones que lo componen. Por
ofra parte, su comportamiento estd some-
tido a una determinada inercia del proce-
so presupuestal. Azuero muesira cémo
los montos asignados a cada entidad y
organizacién publica dependen, cuando
se financian via presupuesto, de los nive-
les ejecutados en el afio anterior o, cuan-
do se financian por sus propios recursos
(via precios en empresas industriales y
comerciales del Estado o tarifas en servi-
cios publicos), dependen de los niveles
de "subsidio” o "ayuda" {directa o indirec-
ta, implicita o explicita) que defina el go-
bierno para la provisién de los bienes y
servicios. Siguiendo con la argumenta-
¢ioén de Azuero, las metas fisicas que se
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estabiecen son por lo general el producto
de las asignaciones presupuestales y no
su premisa. El control presupuestal se
entiende y aplica como garantia juridica
y administrativa sobre las operaciones,
pero nunca se constituye en un pardme-
tro adecuado para la eficiencia de la or-
ganizacion. (Azuero, 1990)

Sometidas a las restricciones poli-
ticas y presupuestales, como a las presio-
nes que ejercen las luchas por el poder
burocratico, las organizaciones publicas
para adquirir el cardcter de “empresa pu-
blica® requieren, como condicién, del de-
sarrolio de una dindmica que estimule ia
iniciativa y promueva la innovacién. Es
decir, que aproveche y desarrolle el po-
tencial que le ofrecen los recursos huma-
nos, tecnoldgicos y financieros disponi-
bles, en funcién de un propésito y en
condiciones siempre cambiantes. Es el
enfoque de la gerencia para la investi-
gacién, la capacitacién y la gestidn
empresarial de los recursos disponi-
bles. Investigacion, para producir conoci-
miento que no sélo recupere e integre el
saber-hacer socia!l de los individuos a la
organizacién, sino que permita el apren-
dizaje y la incorporacién permanente de
elementos de cambio; formacién, para
producir capacidad de los individuos in-
ternos y externos a la organizacién en
actitud, aptitud y habilidad para el desa-
rrollo de acciones siempre creadoras;
gestién, para producir compromiso y con-
ciencia social en torno a los aportes y
requerimientos que a la organizacion,
como "empresa publica”, le impone un
determinado radio de accién.
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~ Elementos para un enfoque al-
ternativo

L.a blsqueda de eficiencia, como
pardmetro del comportamiento empresa-
rial de una organizacién publica, se pro-
yecta en una doble perspectiva, Por una
parte, desde el punto de vista de la ges-
tién interna, el aprovechamiento empre-
sarial de los recursos humanos, tecnolé-
gicos y financieros disponibles, exige di-
namicas de direccién y operacién basa-
das en la flexibilidad de las estructuras, la
racionalizacién de los procedimientos.
Por ofra parte, en la perspectiva de las
interrelaciones organizacionales, este
enfoque gerencial implica que la eficien-
cia no esta dada por la "correcta” e "in-
tensiva” utilizacién de los recursos dispo-
nibles, sino por su grado de contribucién
al logro de los objetivos y metas definidas
por un gobierno. Esto es, que lejos de ser
considerada como el resultado de reducir
los costos por unidad producida, la efi-
ciencia se asume como la optimizacion
del impacto de la inversion publica. Las
autoridades de politica no deben olvidar
que ia eficiencia no se mide por la inten-
sidad de los factores involucrados en las
acciones del Estado, sino por la magnitud
de ios cambios producidos sobre los pa-
rémetros de desarrollo que se quiere mo-
dificar.

Esta vision alternativa de eficiencia
conduce al razonamiento propuesto por
Crozier (1984), en el sentido de que lo
que venden las organizaciones publicas
y estatales no es un producto o un servi-
cio, sino calidad de vida de la poblacién.
Lo que venden es la posibilidad de vivir



de otro modo. E! consumidor, el usuario,
es el propio y verdadero productor,

_ En este sentido, los enfoques ge-
renciales de la administracién por objeti-
vos, la administracion por politicas y el
control total de la calidad, en su sentido
mas tradicional, aparecen inttiles en su
aplicacién a las organizaciones publicas.
Crozier argumenta que ias viejas préacti-
cas del "management” fordista que seg-
menta ias acciones para luego estandari-
zarlas y hacerlas uniformes en un proce-
so administrativo y organizacional alta-
mente concentrado, han perdido su vi-
gencia. Lo que se requiere es considerar
la capacidad y posibilidad de los recursos
humanos para adaptarse al cambio y cre-
cer aprovechando y desarroilando su in-
ventiva y su potencial de contribucién a
los objetivos empresariales de la organi-
zacién. En este contexto, adquiere senti-
do la consideracién de que una empresa
publica es competitiva sélo a condicion
que promueva la calificacién de los recur-
s0s humanos, se informe sobre su locali-
zacion estratégica y sobre las tendencias
de los mercados (politico y econdémico) y
desarrolle una accién flexible y compre-
hensiva en su esfera de accion”.

La Gerencia de las Interrelaciones
Organizacionales consiste, entonces, en
crear las condiciones institucionales in-
dispensables para que no sélo las orga-
nizaciones del sector piblico operen de
manera coordinada en funcién de unos
propdsitos de gobierno, sino también
para que puedan formarse pequefias co-
munidades sociales, alrededor de la pres-
tacion de un servicio o la produccién de
un bien pblico, sean capaces de estable-
cer un intercambio intensivo de unas con
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otras y de éstas con el mundo real. No se
trata de hacer planes o construir merca-
dos, sino de suscitar interacciones que
funcionen unas con otras. Como afirma
Crozier, la verdadera revolucién del ma-
nagement del cambio estructural, no es el
de la apertura técnica, ni el producto, ni
mucho menos los nuevos conceptos y
principios de la organizacién empresatial.
La revolucién esta en la innovacién so-
clal. Esto es, en la magnitud de los cam-
bios que pueda producir {en términos de
su capacidad de desatar procesos y for-
mas particulares de organizacion sociai
para un proposito especifico) sobre los
parametros de desarrollo que se quiera
modificar.

Si hay algo que rescatar, de las
nuevas formas de organizacién empresa-
rial, es que la competitividad radica en el
conocimiento. El enfoque de la gerencia
para la investigacion, {a capacitacién y la
gestién de las interrelaciones organiza-
cionales, exige del sector publico una
novedosa idea acerca de lo que significa
invertir a futuro. Lo que se requiere, como
argumenta Crozier:

a, Invertir a futuro en el conoci-
miento, que permita no sélo recuperar el
conjunto de experiencias e informaciones
sociales acumuladas durante afios por la
"comunidad" y los funcionarios, sino tam-
bién redescubrir ias regulaciones e inter-
ferencias reales que afectan el comporta-
miento empresarial de la organizacién
plblica. Esto es, rescatar tanto los me-
dios que permitan retomar el control so-
bre la organizacién e identificar nuevas
formas de hacer las cosas, como los nue-
vos ejes potenciales que sean capaces
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de desatar y activar procesos sociales de
cambio;

b. Invertir a futuro en el hombre,
que permita no sdlo desarrollar unas ac-
titudes, aptitudes y capacidades para en-
frentar y resolver problemas, sino que
ademds genere compromiso social en la
comunidad;

¢. Invertir a futuro en la organiza-
cién, que desate y active todas las for-
mas posibles de experimentacién en nue-
vas formas de organizacién, de accidn
institucional y de relacién con su “cliente-
la”".
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