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ORGANIZACI®NES PUBLICAS: NUEV@
PARADIGMA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
Estudio introductorio

JUAN MIGUEL RAMIREZ ZOZAYA!

LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS Y LA GERENCIA PUBLICA

Uno de los cambios mas notables que han tenido lugar recien-
temente en la teoria de la administracién publica es ia fuerza
que ha tomado la discusién en torno a las “organizaciones
piblicas”. Sorprendentemente, desde hace poco mas de 10
afios un grupo considerable de académicos han puesto en un
lugar privilegiado el concepto de organizaciones piblicas e::
articulos de revistas, libros, seminarios y conferencias. Por
supuesto, este concepto también se ha introducido de lleno en
los mapas curriculares que forman administradores pablicos
en las escuelas de administracién puablica en los paises desa-
rrollados.

En algunos casos, el tratamiento de las organizaciones
publicas como concepto “relevante” ha pasado desapercibido
por diversos autores, lo que refleja que éstos han tomado
dicho concepto mas por la influencia de lz moda, es decir,
porque el iérmino “organizaciones pablicas” anda en “boca
de todos”, v no porque exista una reflexién critica de por qué
las organizaciones piblicas irrumpen en el escenario.

Lo anterior nos lievarfa a preguntarnos si el concepto de “or-
ganizaciones piblicas” es sé6lo uno entre muchos més, o si ha
venido a desplazar a algin oiro que antes era “protagénico” 2

Aunque esta intervogante es significativa, no ayuda a expli-
car el fenémeno en su conjunto. En mi opinién, Ia aparicién

! Profesor de la Universidad Nacional Auténoma de México.

2 Allan Lermer y John Wanat, Public Administration. A Realistic Rein-
tezpretation of Contemporary Public Menagemeni, Prentics Hall, Nueva Jersey,
1992, pp. 1-2.

n
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del concepto de “organizaciones publicas” sélo es una parte del
jceberg; es necesario ir mas alla de discusiones que sélo se
reducen al protagonismo de algunos conceptos. Debemos te-
ner presente que también se ha registrado otro cambio nodal
en la teoria de la administracién piblica moderna, el cual estd
vinculado a la presencia de una corriente que hoy ocupa el
primer plano no sélo en la teorfa sino también en la préctica
que desarrollan los administradores pablicos: la gerencia pu-
~blica (Public Management). ;

_A pesar de que una gran cantidad de autores se mueve en el
_terreno de la gerencia pablica, pocos han considerado la ne-
_cesidad de definirla. En general, esta corriente se entiende
_como la accién ejecutiva de alto nivel que se desarrolla‘en el
. gobierno,.Otros autores han ido més all4, indicando que la ge-

rencia ptblica es aquella actividad que se orienta por la estra-
tegia més que por ¢l proceso; que se ocupa de lo interorganiza-
cional mas que por lo intraorganizacional. v.que. busca
combinar la gerencia con la politica pablica.®.

En el contexto de este novedoso cambio, la gerencia publi-
ca y las organizaciones publicas son términos que general-
mente se encuentran asociados. Algunos autores, como Barry
Bozeman, han sostenido incluso que la gerencia piiblica es en
realidad una teoria de las organizaciones ptiblicas. De ahf se
desprende, entonces, que las organizaciones pablicas son el
objeto.de estudio de la gerencia publica.

Si esto es verdad, entonces estamos presenciando un cam-
bio de paradigmas trascendental en ¢l campo de la adminis-
tracién publica. Este cambio mostrarfa una aparente rupturs
en cuanto al objeto de estudic de lo que se conoce como
administracién publica. Hasta hace poco tiempo ia disciplina
de la administracién piblica centraba su estudio en las "ins-
tituciones gubernamentales”, es decir, en las entidades v de-
pendencias cuya especificidad estaba dada por su carécter de
autoridad oficial o gubernamental. Al parecer, con el predo-
minio teérico de la gerencia publica, estarfamos presenciando
un desafio intelectual consistente en la “redefinicién” del obje-
to de estudio de la administracién publica. Esta redefinicién

. 3 Barry Bozeman, Public Manaéuncu:. The State of the Art, Jossey-Bass,
California, 1993, p. xiii.
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del objeto trasladaria el interés de la teoria de las instituciones
gubernamentales a las organizaciones pablicas.

De acuerdo con esto, la importancia del nuevo enfoque de
la gerencia piblica es més de fondo que de forma. No es sélo
un cambio de nomenclatura. El térming.organizacionesspi~

_ blicas no es solamente-una-invencion conceptual-espontanea;
responde a la_necesidad, de. explicar, la_complicada.morfo-

Jogia* que han adquirido hoy en dfa las.organizaciones guber-.
namentales, privadas y sociales, asf-.como las relaciones que
se establecen entre cada una de ellas, en el marco de una
sociedad poscapitalista sellada por la turbulencia ambiental,
el cambio rapido, el crecimiento de Ja complejidad v la incei-
tidumbre y las constantes condiciones de crisis..

El uso del iérmino~“organizaciones~piiblicas™simboliza
para la gerencia publica, la necesidad de adaptarse a'los cam-
bios organizacionales y contextuales que estan ocurriendo ac-
tualmente en los diversos 6rdenes de.la vida. Estos cambics
—en algunos casos drasticos— en el orden econémico, politi-
co, social, cultural v hasta ecolégico, se reconocen como fac-
tores constituyentes de un proceso de transiciéri que ha asu-
mido distintos adjetivos v extremos de referencia, los cuales van
desde un modelo de sociedad capitalista hasta una sociedad
poscapitalista, de una sociedad tradicional a una sociedad pos-
tradicional, de una sociedad modemna a una sociedad posmo-
derna, de una sociedad industrial a una sociedad postindus-
trial, de una sociedad segura a una sociedad de riesgo,

Er su conjunto, estas diversas interpretaciones del cambio
social manifiestan que, en ¢l periodo més reciente y por un

“ William Eddy, "Issues and Trends in Public Management”, en Handbook
of Orgenization: Science, Marcel Dekker, Nueva York, 1957, p. 3.

S Wolf Hevdebrand, "New Organizational Forms®, Works and Ocu-
petiens, Sage Publications. 3. vol, 16, aposto de 1989, p. 323, La metdfora de lu
wurbulencia ha sido usada, & partiv de I déeada de los cincuenta, como una re-

ferencia ambientl para explicar ¢f cuntexto social moderno de las organizz-
’ &

ciones. En ¢f campo de la administeacion publica fue Dwight Waldo quien i
propuso inicialmente en su libro Public Administration in a Time of Turbulence,
Chandler, San Francisco, 1971, Posteriormente, Peter Drucker retomé la idea
desde o perspectiva de los negocios en Managing in Turbulence Times, Harper
and Kow, Nueva York, 1980. Una perspectivs mis detallada de las manifesta-
ciones de la wrbulencia sobre las acciones de las organizaciones en generul
puede ser encontrada en el reconccido trabajo de Johin Naisbit y Patricia
Aburdene, Megarrends 2000, Avon Bocks, Nueva York, 1990,
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lapso muy breve, hemos testificado quizés el conjunto mas
dramitico de contiguas transformaciones sociales en la histo-
ria del mundo.®

Este es el escenario que desafia hoy a las ciencia: cociales,
y en particular a la administracién piblica, para que superen
la estrechez conceptual de algunos términos, como el de insti-
tuciones gubernamentales, que han quedado rebasados por la
realidad social. En la actualidad, el concepto de organiza-
ciones publicas intenta captar los cambios en las estructuras,
los ambientes y los objetivos que envuelven a las organiza-
ciones gubernamentales, sociales y privadas. Pero, ¢cuéles
han sido esos cambios, en qué consisten y en qué se reflejan?
Veamos.

Recientemente ha aparecido una especie de organizaciones
sui generis que escapan a la tipologia ortodoxa de lo guberna-
mental, lo privado y lo social. Este tipo de organizaciones son
identificadas como organizaciones hibridas, cuasiptblicas,
cuasigubernamentales, organizacione: no gubernamentales,
por citar algunos términos. A veces se habla de ellas como el
sector borroso, el tercer sector, el sector no lucrativo,” etcé-
tera.

6 El concepto de transicién estd estrechamente vinculado con el concepto
de modemidad; en palabras de Giddens, uno de los socidlogos contempori-
neos més connotados, "vivimos, como todo mundo sabe, los tiempos de los
fines [...] Fin de siécle [fin de siglo} ha liegado a ser ampiiamente identificado
con sentimientos de desorientacion v enfermedad. Estamos en un periodo de
evidente transici6n, y ¢l ‘nosotros” se refiere agui no s6lo al mundo occidental
sino al mundo como un todo”, Anthony Giddens, “Living in Post-Traditional
Society”, pp. 56109, cit. por Jefirey Alexander, Fin de Sidcle Social Theory.
Relativism, Reduction, and the Problent of Reason, Verso, Londres, 1995, p. 43

7 A este tipo de organizationes Hood las ha denominado "organizaciones
camaledn”, porgue son capaces de aparecer en una variedad de formas distin-
tas, dependiendo del marco de referencia constitucional o conceptual que sea
utilizado por el analista. Véase Christopher Hood, “The Hidden Public
Sector: The ‘Quangocratization’ of the World”, en Franz-Xaver Kzufmann
(comp.), The Public Secior: Challenge for Coordination and Leaming, Gruyter
Publishers, 1989, p. 166. En Ingiaterra, la investigacion de las organizaciones
cuasigubernamentales ha sido sintetizada con el término “quango” (quasi-
non-government organization). Véase A. Barker, Quangos en Brilain, Mac-
millan, Londres, 1982; John Greenwood y David Wilson, Public Adwmin-
istration in Britain, George Allen y Unwin Publishers, Londres, 1986. Uno de
los estudios pioneros que registraron la existencia de organizaciones cuasigu-
bernamentales en los Estados Unidos fue ¢l de Alan Pifer, The Quasi
Nongovernmental Organization, Carnegie, Nueva York, 1967.
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as, organ : an
clan— orientaciones y obijetivos.de carécter, publico,y privado,
Este principio se aplica a los tres tipos de organizaciones: g~
bernamentales, privadas y sociales. En este sentido, ademés
de realizar sus tradicionales funciones de interés colectivo, las
organizaciones gubernamentales en ocasiones pueden partici-
par en el mercado econémico incluso bajo una légica de ren-
tabilidad o usura. La representacién maés tipica de esta moda-
lidad es cuando el Estado se vuelve claramente interventor,
para lo cual amplia en exceso su sector publico.®

Por otro lado, las empresas privadas, ademéas de seguir
inmersas en una légica de ganancia, estan asumiendo cada
vez més funciones de bienestar social a (ravés de un conjunto
de polfticas de beneficio colectivo hacia sus trabajadores. Una
muestra de ello son las prestaciones sociales para vivienda v
educacion. ,

Por ultimo, las organizaciones sociales adcuieren mayor
importancia respecto a algunas funciones que por tradicién
se han asignado al gobierno en el ambito de la asistencia
social, principalmente. Sin embargo, dado que estas organiza-
ciones han irrumpido en materias como la proteccién am-
biental, los derechos humanos, los derechos sexuales, etc,,
ahora tienen un papel protagénico en la sociedad. El poder de
convocatoria y la fuerte legitimidad que han adquirido entre
la sociedad ha llevado a pensar a algunos que estas organiza-
ciones han superado al propio Estado, ya que muchas de ellas
poseen un caricter supranacional o extraterritorial.?

La invasién de competencias de una organizacién a otra no
es un fenémeno aislado, también se aprecia un préstamo en
las 1écnicas de administracién que emplea cada una de ellas.
En este proceso, destaca principalmente el hecho de que ¢
gobierno ha recurrido en Jos (ltimos anos al uso de técnicas
de administracién de Ja empresa privada; este caso se presen-

% Segun Habermas, el Estado puede remplazar al mercado dondequiera
que crea para mejorar las condiciones de valorizacién del capital; véase
Jurgen Habermas, Problemas de legitimacién en el capitalismo tardio,
Amorrortu, Buenos Aires, 1986, p. 50,

 Enrique Gil, “El estado del Estado. Colapso piblico, colusién privada”,
Claves de Razom Prdctica, nim. 53, junio de 1995.
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ta cuando algunos gobiernos adoptan tecnologfas administra-
tivas como los circulos de calidad total, la planeacién estra-
tégica y la reingenierfa de procesos, entre otras.}?

En sintesis, quizé lo mas importante de las o izaciones
hibridas.es.que, al conjuntar.o tres tipos
‘qgibmignad@, stas, reinen. en- sus-procesos-y. esteuc:
turas objetivos .de cardcter ptiblico. i-Esta-essla-peculiaridad
principal de las organizaciones hibridas.,

Desde el punto de vista histérico, el origen y el auge de las
organizaciones hfbridas reflejan un momento fundamental en
el desarrollo del Estado capitalista. Para algunos autores, la
creciente expansién de las organizaciones no lucrativas se
debe a que el Estado ha abandonado sus funciones de asisten-
cia social. De acuerdo con Lipsky y Smith, las organizaciones
no lucrativas en los Estados Unidos han venido a suplir e} pa-
pel del Estado de bienestar debido a los recortes presupues-
tales que ha sufrido el gasto social, sobre todo durante los dos
ultimos periodos de gobierno. Las organizaciones no lucrati-
vas se han convertido en una especie de organizaciones inter-
medias entre las politicas ptiblicas y los servicios publicos dis-
tribuidos.!? ,

Por otro lado, también muchas organizaciones privadas
est4n asumiendo cada vez mas funciones de proteccion social a
través de formas vinculadas a la practica de la beneficenciz, la
caridad v la filantropia. Para Richard Rose, la contribucién
“privada” a la mezcla de bienestar puede tomar dos formas
distintas: “la primera se encuentra en el sector de mercado de
la economia [...] la segunda gran fuente de bienestar fuera del

1 Aun cuando las orgznizaciones hibndas comparten los enfoques de
administracion, también es cierto que éstas resultan ser "mezclas extrafias
de procesos y formas diversas que incorporan elementos premodernos, mader-
nos y posmodernos”; véase William Bergquist, The Posmodern Organizaiion.
Mastering the Art of Irreversible Change, Jossey-Bass Publishers, San Fran-
cisco, California, 1993, pp. 173-174; ¢n particular, ¢l capitlo 8: “The Hybrid
Organization: Linking Diverse Forms and Dynamics”,

11 Robert Backoff y Paul Nutt, Strategic Management of Public and Third
Secror Organizations. A Handbook for Leaders, Jossey-Bass Publishers, San
Francisco, California, 1992, p. 9.

12 Véase Michael iLipsky ¥ Steven Smith, Non-Profits for Hire. The Welfare
State in the Age of Contraciing Harvard University Press, Cambridge,
Massachusetts, 1993,
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Estado es la familia”. De esta manera, se pueden distinguir
tres fuentes de beneficencia en general: el Estado (o sector
piiblico), el mercado (sector privado) y la familia.13

Desde el punto de vista marxista, las organizaciones publi-
cas vendrfan a expresar el resultado de! cambio estructural de
la esfera pablica. Esa presencia de lo publico restructurado
tomaria forma en dos procesos sociales recfprocos: en el
primero de ellos, la participacién cada vez mayor de organiza-
ciones sociales v empresariales en ambitos de bienestar social
reflejarfa lo que Habermas ha llamado la “socializacién dei
Estado”; en el segundo proceso, la introduccién de las institu-
ciones del Estado (empresas paraestatales, por ejemplo) en
los quehaceres tradicionalmente reclamados por los ciude-
danos —el mercado, basicamente-- expresarfa a su vez la
“estatalizacién de la sociedad”.!4

Una conclusién tentativa serfa que la existencia de ias orga-
nizaciones publicas es. resultado de un desarrollo histérico
propio de las sociedades capitalistas, en donde lo publico esti
en un proceso de disputa y redefinicion constante.! Este pro-
ceso de redefinicién afecta de manera directa la adminis-
tracién priblica, tanto en la prictica como en la teorfa. En el
plano préictico se puede observar que los contenidos de las
propuestas de reforma administrativa de muchos gobiernos
destacan el sentido publico que deben llevar implicitas las
accicnes del Estado; en el plano teérico, la adminisiracién

1* Richard Rose, “La beneficenci: la mezcla de privado y piblico”, en
Martin Rein (comp.), Para definir la privatizacién, Fondo de Culiura Eco-
nomica, México, 1991, pp. 91-62. La introduccion de las empresas privadas
er ¢! ambito del bienestar socinl estd empezando a generar una literatura
imporiante, v prucha de ello e la inclusion de ln seccion “Social enterprise” en
la revista de Ia Universidad de Harvard; entre algunos interesantes articulos
aparecidos en elln se cuentan: Peter Druckert “What Business Can Learn’,
Harverd Business Review, julio-agosto de 1989, pp. 88-93: Craig Smith, "The
New Corporate Philanuopy, Harvard Business Review, nin. 3, mayo-junio
de 1924, pp. 105-116: Regina Hertzlinger, "Effective Oversight: A Guide for
Nonprofit Divector”, Harvard Business Review, nam. 4, julio-agoste de 1994,
pp. 52-60.

14 Jgrgen Habermas, The Structural Transformation of the Public Sphee,
The mit Press, Cambridge, 1993, pp. 148-151

15 Martin Heisler v Guy Peters, “Thinking About Public Sector Growth,
Conceptual Operational Theoretical and Pelicy Considerations”, en Charles

Lewis Taylor (comp.), Why Government Grow. Measuring Public Sector Size,
Sage Publications, Londres, 1983,
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.pablica.modifica sus enfoques de conocimiento para.explicar
Jpsmmbioaqubﬁmmﬂn!gﬁnb.mﬁdaisaialmlowxdo.en
unJdugarprivilegiado -—como ya.habfamos mencionado—a lo
“pablicus Jo.cual se observa.en.conceptos-como.la. gerencia

“piiblica’.y Jas organizaciones “publicas’.2

Lo PUBLICO Y LA GERENCIA PUBLICA

Como ha dicho Giddens, vivimos una época de transiciones.
En la disciplina de la administracién publica también se aplica
este principio, y se habla —a veces con notoric escepticismo—
de que estamos en presencia de una especie de transicién!é de
la_administracién pablica hacia la gerencia publica.!? Esta
afirmacién ha resultade polémica para muchos autores, en
especial para aquellos que son considerados decanos en el
estudio de la administracién publica. Es conocido el reproche
que ha externado Wildavsky a los promotores de la gerencia
publica cuando afirma que esta iltima “es sélo un vino viejo en
una botella nueva”.

Ciertamente, para muchos resulita dificil aceptar que existe
algo nuevo, a nivel teérico y metodolégico, con lo cual formar
un campo de estudio como la gerencia publica. Wildavsky
tiene razén en parte, porque los estudioses de la gerencia
puablica han hecho del campo que cultivan un enfoque extre-
madamente prescriptivo. Sumado a esto, los estudios que se
elaboran desde este enfoque han recurrido constantemente a

* El concepio de "lo piiblice” es una naduccian v2 obsoleta del inglés
“publicness”, pero en este libro la hemos prefesido antes que otros Erminos
—"publicitation”, “publiceidad” o “publificacion™— con que los teoricos de la
administracidn publica han pretendido replantear lo irreplanteable. (E.)

% Para Zhiyong y Rosenblvom los ténminos “refundar”, "reconstiuir” ¥y
"reinventar” estigmatizan los principales enfogues de Ja reforma de la admi-
nistracién pablica. Estos mismos términos pueden ser englobades en una
perspectiva de transicidn de la administracion publica vriceniada mas hacia el
mercado. Véase David Rosenbloom y Lan Zhivang, “Publiz Adminisuation in
Transicion?”, Public Administration Review, nam, 6, noviembre-diciembre de
1992, pp. 535-536.

'7 Para una revisidn de los origenes, las tendencias y Jos productos institu-
cionales de esta corriente véase el trabajo de Hal Rainey, “Public Ma-
nagement: Recent Developments and Current Prospects”, en Naomi Lynn y

Aaron Wildavsky, Public Administration. The State of the Discipline, Chatham
House Publishers, Nueva Jersey, 19490,
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una tendencia narrativa de los fenémenos administrativos, lo
que ha propiciado una postura cientifica carente de instru-
mentos y recursos analfticos en el orden teérico y metodoldgico.

A pesar de iudas las criticas lanzadas en su contra, es hasta
hace poco tiempo cuando la gerencia publica empieza a to-
mar forma como enfoque de conocimiento. Debido a que se
trata de un campo relativamente nuevo, es preciso no caer
en la confusién de creer que la gerencia publica es algo distin-
to a la administracién pablica. Un punto de partida saloméni-
Co seria reconocer a la gerencia piblica como parte de la ad-
ministracién puablica. De acuerdo con esta concepcién, la
administracién publica como un gran grupo familiar englo-
barfa también a las ciencias de Jas polfticas (policy sciences),
a los estudios sobre implementacién, a los estudios institu-
cionales, a los estudios del comportamiento administrativo y
a los estudios sobre la burocracia, entre otros 8

Como ya hemos anunciado lineas arribz, la gerencia publi-
¢a surge a partir de la revaloracién que se hace del concepto
de lo priblico de las acciones de gobierno. De ahf que su obje-
to de estudio sean las organizaciones ptblicas. En este senti-
do, la gerencia publica intenta superar las deficiencias de la
administracién pblica tradicional, las cuales ocasionaron el
abandono de las necesidades sociales de grandes grupos de la
poblacién. La crisis de la administracién ptiblica consistié en
una pérdida de sensibilidad de la autoridad hacia la ciu-
dadania. En otros anos, la administracién publica se convirtié
en una organizacién ineficiente, debido, en parte, al desfa-
samiento de sus procesos y a la obsolescencia de sus estruc-
turas administraiivas.

Los origenes de la gerencia pablica, comoe han apuntado
varios diagnésticos, se localizan en el desgaste.de la politica
pablica, que se orienté excesivamente al analisis cuantitativo
y a la "metapolitica”, con lo cual se perdié el objetivo primor-
dial del proceso gubernamental: la’ ciudadanfa. La gerencia
publica surgié entonces como una.solucién.a este modelo;
orientada por los principios de la eficiencia, la ciudadania ylo
publico, la gerer:cia publica buscé encontrar desde un princi--

'* “Editorial Comment”, Journal of Public Adviimistration Research and
Theory, vol. 4, pum. 1, enero de 1994, p. 1.
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acrspectiva radicalmente pr? da-a1os.p blage.
especificos, bajo,una actitud estratégica.mas que.basadaen.el

urocritico ortodox..

Como, enfoque.analtico, Ja gerencia piblicasrecurri6 tam-
hién.a la teorfa de la organizacién y a la polfticarpiblica-para
«construir. el concepto, de organizacién publica, De la primera
Jtomé.el.concepto.de organizacién.y lo asimilé. como un sis-
tema social autorregulado que mantiene ciertas.constantes
esenciales o ciclos repetitivos de entrada, procesamiento, sali-
da y renovacién.de entradas.!? En una perspectiva organiza-
_cional, las organizaciones asemejan pequefias sociedades en
las cuales la gente crea para si misma significados, simbolos,
Jnormas.y-esguemas. cognoscitivos compartidos que les per-
miten crear y mantener interacciones significativas entre sf
mismas y en relacién con el mundo, més alla de su pequena
sociedad.20

Sin embarge, debido a que la teorfa de la organizacion
habfa ignorado ivs problemas politicos que estan presentes en

las organizaciones publicas,2! la gerencia publica wvo que
recurrir al enfoque de la politica publica para estudiar las
implicaciones de lo publico en los programas de gobierno. De
esta forma, las ciencias de las politicas resultaban un-pode-
roso instrumento analftico para ayvudar a entender el signifi-
cado de lo publico, inmerso en las politicas, los programas v
los objetivos del Estado. La contribucién de este titimo enfo-
que se ha dado, al menos, desde dos angulos. Primero,.desde
un aspecto técnico, las politicas pGLlicas generan un nuevo
enfoque para analizar la compleiidad del decision-making. A

19 Duniel Katz v Robert Khan, The Social Psychology of Organizations,
John Wiley, Nueva York, 1982, p. 13.

20 Edgar Schein, Organizational Culture and Leadersiip, jossev-Bass, San
Francisco, California, 1985, p. 22. Anpvris y Schoon definen a una organi-
zacion como un “organismo en ¢l cual cada una de cuvas células-contiene
una particular imagen de si misma en relacién con el todo”. Chris Argyris,
Donald Schoon, Organizational Learning: A Theory of Aciion Perspective,
Reading, Mass., Addison-Wesley, 1978, p. 16.

2! Richard Hall y Robert Quinn, "Is There a Connection Between
Organizational Theory and public Policy?”, en Richard Hall y Robert Quinn
{comps.}, Organizational and Public Policy, Sage Publications, Beverly Hilis,
California, 1983, p. 7,

e
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partirdeun:esquemaprocesal.dela.politica, que.enfatizaba Ja_

. importancia.dela-informacion, la racionalidad y.la interdisci. .

«plina, la politica publica contribuy6 a la. solucién.de los.pro-

blemas y los.asuntos piiblicos.

.. Desde.un punto.de.vista.-més politico, las politicas publicas .
.destacaron el anélisis.en los pasos. y.componentes.para el

..a.a_c.%ﬁs.ﬁ:&;lalagendawpﬁblicamasbcomo. el-estudio del .desem-
_«pefio.y la.composicion.de.los diversos actores_en las arenas

politicas; aportaron herramientas .de_anélisis_para entender
los conflictos que generaban_las_politicas. y. orientaban a
quienes toman las decisiones a encontrar mejores.salidas por
la via de la negociacién, la-cooperacién y el consenso.22

Fue asf como la gerencia piblica se abrié paso en la gran

esfera de la administracién piblica.Su_primer. esfuerzo._se

‘concentré en encontrar un objeto de estudio propio que la dis-
tinguiera de la imagen desgastada en que habia cafdo la
administracién piblica. Ese objeto de estudio In encontré en
-las organizaciones. publicas. En este concepto, lo mas rele-
vanie es el carécter pabiico de las organizaciones. De ahi
parte la gerencia publica como enfoque de conocimiento, del
reconocimiento de que lo publico no necesariamente pro-
viene de la exclusividad del gobierno. Lo publico esta presente
ahora en todos los espacios de la vida social: en las labores
altruistas de las empresas privadas, en las iabores solidarias
de las asociaciones de voluntarios o no gubernamentaies v.
por supuesto, en las acciones que ei Estado emprende en su
permanente interaccion con la sociedad.

CREANDO NUEVOS PARADIGMAS PARA ENTENDER
A LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

Lo primero que debemos tener presente al introducirmos en la
obra de Barry Bozeman es que ésta se inscribe en el contexto
de los trabajos que han desarrollado los teéricos de la geren-

_ 72 Michael White, "Pelicy Analysis and Management Science”, en Stuart
Nag;:}.jincyclopedla of Folicy Studies, Marcel Dekker, Nueva York, 1988
pp. 11-41,
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El primero de ellos fue un levantamiento de informacién
llevado a cabo a principios de la década de Jos ochenta en 250
escuelas de administracion piblica en los Estados Uniaes,
para conocer la influencia de la gerencia piblica en el mapa
curricular de estas escuelas, es decir, para saber de qué manera

la {ocalizacién ¥ disciplina del programa que se analizara.
Aunque limitada en sus bases, la gerencia piblica —se
reconocfa— era un campo de estudio claramente identifica-
ble. Finalmente, la investigaci6n en gerencia publica no tenfa
el tipo POSCORB tradicional que hacfa hincapié en Jas funcio-
nes administrativas, sino que incorporaba un interés actua.

 David Rosenbloom ¥ Bernard Ross, "Administrative Theory, Political
Power and Governinent Reform”, en James Perry (comp.), New Paradigms for
Government: [ssues for the Changing Public Service, Jossey-Bass, San
Francisco, California, 1994, p. 161.

2% David Garson Y Sam Overman, Public Management Research in the
United States, Praeger Publishers, Nueva York, 1983.

¥ Laurence Lynn, Public Management as Art, Science and Profession,
Chatham House Publishers, Nueva Jersey, 1996
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lizado sobre el Policy Analysis, la eyalu;mén 3{{ l? lmgll:sntniia:
tacién, la productividad y la coordinacién politica e
c:og:l.:: caso, Laurence Lynn elabora un recuento del nuevo
campo, d&sde' sus origenes .hasta la época actuai. U:;é a:gectm?
plausible en esta investigacién es que el autor‘lt))l?n i
bilidad teérica y metodolégi;a d'e ll? g:;:n:;xx:l osca co e
ma de “jurisdiccién” discip n: r comuni
ger:l::liintiﬁcas.JPara Lyxlmd la lexisto:::xc;ai :; :o:uc:;r;u:;g;i;s :l:
académicos —por un lado, os estudiosos (€30 e
la Asociacién para la Gerencia y el Anilisis de la 2 E
ica v 1o, los académicos reunidos alr.ededor e la
:lsloc:u-:uép: ;I:::;gnal de Escuelas de Adminisu.'acu?rg]y Asuntos
Priblicos— distorsiona el estudio d.e la gerencia pu ica. e
Pese a estos problemas, Lynn p;ens]:. ggfolasf;?r;c;a; gluene
i6n ejecutiva en el gobi X m
c:ate?dr:t: :a{;:: !iflx;ngidad como un terreno de actmd.ad pro-
%&sional v de apréndizaje si sus contribuyentes vy pracum.lztje;
a) establecieran bases intclectualc::. en §quellos canllpo§ ¥ iy
campos académicos que puedan 1lur'111fxar el pape ejecyemo
en el gobierno; b) desarrollaran habitos 'dc razonamxm °
critico v un intercambio intelectual apxopnadg : ;.:g ﬁs ::1 -
académico, y ¢} aplicaran adecgadamentc sus ha “1 o
telectuales fmra contestar las interrogantes centrales
ST SR .
gera:zlgep ;:)Zl‘s:c;blcmas centrales de la gerencia pﬁl.)lilca raldx-
ca en que los estudios que se producen para el an:’d;ms de :2
organizaciones publicas sélo tocan aspect?s emp nﬁ,e e
modo _que, en ¢l mejor de los casos, se cquenir; f;r-‘] Petas
“de como dirigir mejor las agencias de gob:ex’no.d .] g‘oesm-
cia de estos estudios se ha concenirado §obre todo erlx i
dios de direccion,?® que dcsm.c:m pamct.da.rmeﬁtehas\:ho 7
teristicas de los gerentes puablicos. Esto tltimo ha hecho q

26 Garson y Overman, op. cit., pp. 17-18,

:; {-lg::;eope::'e gux’)s trabajos de este corte: Jamil Jreisat, Managing Public

(s ¢ and Practice, Parangon
izations. A Development Ferspective on Thwn_ an ’
Orgam.ﬁ:::; ¢ork !9‘;’2; John Bryson y Barbarz Crosby, Leadership J{t)): lhc.
!Ci::vxxﬁ'on Good. Tac:kling Public Problems in a Shaved Power World, Jossey
Bass Publishers, San Francisco, 1992,
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los estudios de la gerencia pablica se preocupen més por for-
mar gerentes publicos de excelencia, en detrimento del con-
texto global en el cual tiene lugar la actividad del funcionario
ptblico “e alto nivel.

La contribucién de Bozeman va en sentido contrario, pues
es un esfuerzo por construir categorfas de analisis para enten-
der el comportamiento de las organizaciones publicas. El tra-
bajo de Bozeman no se distrae en la ya gastada discusién
sobre cudl es el perfil ideal que el gerente pablico debe lograr
para dirigir eficientemente una organizacién, sino que enfoca
la lente en la necesidad de generar herramientas conceptuales
para entender por qué varfan las organizaciones publicas
respecto de las privadas.

Aunque un niimero cada vez mayor de teéricos se refiere al
concepto de “organizaciones publicas”, Barry Bozeman es el
teérico al que se le, reconoce la invenci6n del concepto de

“teorfade las organizaciones publicas”, el cual planteé en
“Public Organization Theory: The Significance of Publicness”
(Boston, Allyn and Bacon).2?

De cualquier manera, ahora.la gerencia piblica busca dejar
en claro su relacién con la administracién publica. Primero,
no esta separada de la administracién publica, es parte de
-ella. La gerencia.ptblica.es un campo.disciplinario.de gran
riqueza porque en su construccién y desarrollo estdn partici-
pando “refugiados” de las escuelas de las ciencias de las politi-
cas3® y de la teoria de la organizacién. No es que la adminis-
tracién pablica —la gran disciplina— se colapse, sino que en
su matriz tedrica eyperimenta reajustes, dando como resulta-
do el predominio cientifico de la gerencia piiblica.

29 Hal Rainey, “Public Organization Theory: The Rising Challenge”, Public
Administration Keview, marzo-abril de 1983.

30 Chester Newland, “Field of Strangers in Search of Discipline:
Separatism of Public Management Research fram Public Administration”,
Public Administration Review, nim. 5, septiembre-octubre de 1994, p. 485.
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“PUBLICNESS": ENFOQUE PARA ANALIZAR
LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

-El concepto de "publicness”, sugerido por. Bozeman —podria-
mos decir—, tiene el mismo significado que le asignan los latino-

" —

_americanos al término.lo:piblico”sCon todos los problemas

que representa su traduccién, quizas lo mas importante del con-
cepto no es la envoltura sino el contenido. En este sentido, el
contenido del libro es bastante nitido y una sola leyenda expre-
sa el mensaje: “algunas organizaciones son gubernamentales,
pero todas las organizaciones son piblicas”.

Segiin Bozeman, hoy en dia las sociedades son tan comple-

_jas que aun cuando_existen organizaciones gubernamentales

—que se ocupan de acciones de cardcter publico, de interés
general o del bien comin— la interaccién tan complicada en
que se hallan inmersos amplios sectores sociales hace que “lo
publico” sea competencia de todos. Asi, por ejemplo, el pro-
blema de la contaminacién ambiental es tan grave en algunas
ciudades que la “autoridad politica” (el Estado) interviene en
los procesos esenciales?! de las organizaciones (privadas) y
las afecta en su quehacer global.

Por ello, la preocupacién central del autor se halla en saber
qué tanto tienen de publico las organizaciones. Para enfren-
tar este problema, el autor plantea la necesidad de construir
enfoques analiticos que nos permitan discernir el efecto de la
autoridad politica en los procesos organizacionales esenciales
de las empresas y de las organizaciones no gubernamentales.

_E! concepto de "publicness” intenta desarrollar esa funcién.

Sin embargo, ésta no es una tarea ficil, ya que, segiin Boze-
man, lo publico presenta problemas de ambigliedad concep-
tual porque las organizaciones gubernamentales v privadas
son muy parecidas en sus lunciones, enfoques administrativas
y su presencia publica. Esta confusién organizacional simula-
rfa una especie de “rompecabezas de lo ptblico”.32

3l Los procesos esenciales en el comportamiente de una organizacion
incluven: /) establecer y mantener la orgamzscndn. 2) estructurarla; 3) obte-
ner y administrar recursos, y 4/ fijar y perseguir metas.

32 El concepto de "publicness”, #n la perspectiva de Bozeman, debe supe-
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De ahf que el problema fundamental de la teoria de las
organizaciones ptblicas sea generar una explicacién de por
qué las organizaciones publicas difieren de las organizaciones
privadas.?? Para avanzar en este propésito, Bozemal. indi.a
que es.necesario tomar en consideracién.dos premisas basi:
casi Primera, que existen dos fuentes de autoridad que son la
base de pricticamente todas las organizaciones: la autoridad
econémica y la autoridad politica. La autoridad, base de la or-
ganizacién, tiene un impacto significativo en el compor-
tamiento de la crganizacién. La autoridad econémica respon-
de a lo privado; es decir, las empresas denotan un corte més
privado en sus acciones, y sus objetivos responden a un dere-
cho de propiedad, mientras que la autoridad polftica sim-
boliza el alcance que tiene el Estado como autoridad para
influir en las acciones de las organizaciones privadas. Segun-
da, que ambos tipos de autoridad deben ser entendidos como
dimensiones, por lo que una organizacién no es totalmente
publica o privada, sino que en “mayor o menor grade” es una
cosa u otra. Esto es, puede ser mas publica en relacién con
algunas de sus actividades y més privada respecto de otras.

Una inferencia importante es que, independientemente de
qué organizacién se trate —de gobierno, empresarial o mez-
clada—, ésta puede ser examinada en funcién de sus dimen-
siones de “lo publico”.

Bozeman reconoce que, para superar la confusién concep-
tual, hay que dejar de lado las diferencias tradicionales que
identifican a las organizaciones publicas y privadas. Esas di-
ferencias se reducen a comparar tres factores: los empleados
y sistemas de personal; las tareas y contextos de trabajo, y la
estructura de las organizaciones.

Por otra parte, cuatro obsticulos destacarfan en la teoria
de las organizaciones publicas: a) el obstdculo analitico, en
donde lo publico tiene mdltiples significados, matices v con-

rar la concepcion que se tiene de este concepto como vinculado mds con el
estatus legal de las organizaciones v acciones del gobiermo: véase Barmry
Bozeman y David Coursey, "Decision Making in Public and Private
Organizations: A Test of Altemative Concepts of ‘Publicness’™, Public
Admumistration Review, ntim. 5, septiembre-octubre de 1990, p. 525.

3 Robert Denhardt, Public Organizations Theory, Wadsworth Publishing,
Belmont, California, 1993, p. 19.
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notaciones; @ el obstaculo metodolégico, esto es, muchos
problemas son analizados bajo una misma lente, incluyen as-
pectos como “seleccionar la unidad de anélisis adecuada,
escoger el enfoque mis significativo, disenar una investigacién
capaz de captar las diferentes implicaciones de lo publico”; €}
el obstaculo causal, el cual representa la incapacidad del
investigador para inferir por qué las organizaciones ptblicas
y privadas deberfan de comportarse de distinta manera, y #J
el obstéculo sintético, que expresa la variacién de las organi-
zaciones en cuanto a su multiplicacién, producto de los cam-
bios en su funcién y caracter.

Estos son los obsticulos que reclaman una teorfa dimen-
sional de lo publico que aborde la disolucién sectorial, las
organizaciones hibridas y los vinculos entre diversos tipos de
organizacién. El modo en que lo piiblico de una organizacién
influye en su comportamiento es lz clave de esta teorfa.

-Como enfoque para estudiar lo publico, el “publicness” pre-
senta distintos rostros —por eso se le puede representar con
la metafora del rompecabezas—, entre ellos los siguientes: a
pesar de poseer poco potencial, los relatos profesionales
tienen un papel importante en la composicién del “public-
ness”; los estudios de caso aportan a la teoria de la organi-
zacién publica; la investigacién unisectorial avuda a definir
las caracteristicas de las organizaciones ptblicas; la investi-
gacion sectorial comparativa es prometedora, y_la inves-
tigacién genérica, la mas comiin de los estudios corporativos,
no supone que las diferencias entre las organizaciones puibli-
cas y privadas sean importantes.

La integracion de estos recursos intelectuales para generar
conocimiento Gtil a la administracion pablica bajo una pers-
pectiva integradora es otra de las virtudes del trabajo de
Bozeman.

Para €, existen tres tipos de autoridad politica con dife-
rentes implicaciones para lo pablico y el funcionamiento de
las organizaciones. Una de ellas, la autoridad primaria, ema-
na de los ciudadanos; la secundaria se refiere a la legitimidad
y es ejercida por los funicionarios, y la tercera pertenece a las
organizaciones no gubernamentales y a los particulares.

En la autoridad primaria.se valoran la legitimidad del
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Estado, y,el papel.y-el alcance del.gobiemq. Todas las organi-
Zaciones son puiblicas porque la autoridad politica-afecta parte
del. comportamiento y los procesos.de todas.las organizacio-
pes. Esta es la base de una teoria-de lo publico, lo que implica
que lo publico concierne a los efectos de la autoridad politica.

Las.organizaciones-pueden ser méas publicas en relacién’con

ciertas actividades y. menos publicas con respecto a-otras; y-

todas.las organizaciones son-piiblicas, pero algunas-lo-son
*INas que otras.

De lo anterior se deduce que una teorfa multidimensional
supone que las organizaciones modernas, independiente-
mente del sector o tipo, estan influidas tanto por la autoridad
politica como por la econémica y ejercen simbélicamente
ambas formas de actividad.

Las categorias disefiadas por e} autor permiten identificar a
lo pablico como una mezcla de lo publico como autoridad.
Una organizacién es pablica, segin el principio anterior; en la
medida en que ejerce una autoridad politica o es restringi-
da por ella. En consecuencia, una organizacién es privada en
la medida en que ejerce autoridad econémica o se ve limitada
por ella. Por lo tanto, el enfoque multidimensional de lo pa-
blico ayuda a evitar la confusién sectorial y €s un avance en la
concepcion tradicional de lo pablico como gobierno.

Otra de las ventajas de la perspectiva multidimensional de
lo publico es que funciona como indicador del grado de com-
posicién pablica-privada de las organizaciones. Con esta desa-
gregacion se puede observar que las organizaciones indivi-
duales no son totalmente publicas o privadas, sino més o
menos publicas de acuerdo con aspectos particulares de su
actividad.

Para llevar adelante su empresa teérica, Bozeman destaca
algunas virtudes del "publicness”: el enfoque es aplicable a
cualquier organizacién; ayuda a enfrentar los problemas del
desvanecimiento sectorial, de privatizacién y organizaciones
hibridas, y explica por qué las organizaciones mas piblicas
deberfan diferir de las més privadas.

Las pretensiones intelectuales de Bozeman son llevar el
concepto de "publicness” al campo de la investigacién, la edu-
cacién gerencial v la administracién eficiente, e incluso con-
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siderarlo.como-un-paradigma. A pesar de que la perspectiva
multidimensional del “publicness” no logra definir cabalmente
lo publico, si es una suerte de paradigma, segtin Bozeman,
porque sugiere varios métodos de investigacién y desarrolla
ticticas y estrategias gerenciales que no ofrecen los enfoques
genéricos o puramente ptiblicos,

El desarrollo conceptual es una caracteristica que hay que
celebrar en la ya vasta, innovadora y propositiva obra acadé-
mica de Barry Bozeman, quien no se ha limitado vinicamente
a los hallazgos empiricos no acumulativos y no generalizables.
Sus constructos teéricos denotan una preocupacién por la
generacién de la teoria del més alto nivel, y aun con ello su
modestia es de admirar cuando reconoce que hay una abun-
dante lista de pendientes por considerar en el &mbito concep-
tual, entre los que destacan: desarrollar medidas de “pu-
blicness” para diversas actividades y procesos organizacio-
nales; desarrollar conceptos mas cercanos al comportamiento
real de la organizacién; implementar hipétesis de descomposi-
cién, 'y desarrollar conceptos que puedan aplicarse a una
amplia variedad -de organizaciones con diferentes misiones,
tecnologfas y culturas.

_La propuesta teérica de Bozeman es un mensaje a la comu-
nidad vinculada con el estudio de las organizaciones ptblicas,
para que ésta no se limite a copiar conceptos, sino que los
reelabore cuando se apliquen a la investigacién empirica. Por
e50, una teorfa basada en la préctica avanza siempre y cuando
los investigadores respondan al desaffo de desarrollar medi-
ciones eficaces para conceptos utiles.

Quizés la leccién méas importante del “publicness” sobre la
formacién de gerentes publicos es el manejo que éstos hagan
de lo pablico. Entre owas habilidades, deben considerar el
manejo de la interdependencia (en el contexto politico) v los
valores de la organizacioén.

El consejo final del presente trabajo serfa el siguiente: la
misién de la investigacién y la teorfa consiste en explicar
la prictica de la gerencia pablica y en hallar formas de acu-
mular y formalizar el conocimiento personal de los profesio-
nales; una ruta del conocimiento es el rompecabezas de lo
publico.
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PREFACIO

“Algunas organizaciones son gubernamentales, pero todas las
organizaciones son publicas.” Si hubiera que condensar
las siguientes paginas a su minima expresién, yo escogeria
esa frase. La premisa cardinal de este libro es que lo publico

..es una clave para entender el comportamiento y manejo.de
una organizacién, no sélo en dependencias del gobierno, sino
virtualmente en todas las organizaciones.

Consideremos antes que nada el significado de “lo publice”.
El término publico se ha empleado de maneras distintas y en
muchos contextos diferentes. Uno de los usos méas comunes
identifica lo pablico con lo gubernamental. El parrafo ante-
rior deja en claro que la acepcién publico = gobiero no es iz
que yo comparto. Como aquf se utiliza, lo publico se refiere «!
grado en que la organizacién se ve afectada por la autoridad
politica. (De momento, demos por sentada la naturaleza de
ésta.) Una primera implicacién, quiza la mas importante, es
que pricticamente .cualquier- organizacién —del gobierno,
.empresarial o no lucrativa— tiene aspectos pablicos significa-
tivos. Muchas organizaciones esian tanto limitadas como fa-
cultadas por la autoridad politica. Cualquiera que sea ¢l esta-
tuto legal o el contexto institucicnal de una organizacién, lo
publico deja en ella una marca indeléble y afecta su compor-
tamiento de manera impertante.

La idea de que todas las organizaciones son piiblicas a uno
u otro nivel (y de que lo ptblice es una cuestién de grade) me
parece bastante clara. Pero la teorfa corporativa tradicional
ofrece amplia evidencia de que no hay un acuerdo unénime al
respecto. La teoria de lu organizacién genérica, de llegar a
tratar lo piiblico lo entiende como sinénimo de gobierno. Del
mismo modo, gran parte de la teoria de la administracién
publica, si bien otorga importancia a la distincién entre lo
publico y lo privado, identifica Jas organizaciones publicas
con las dependencias ohcxalcs Consxdero que éste es un enfo-
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Que.confuso.y.aun.decepcionante de un.mundo corporativo

“”

~en que la "ambigiiedad sectorial” se est4 volviendo mas bien
.la regla que la excepcién, y donde estin surgiendo nuevas for-
.. mas organizativus dificiles de clasificar con las etiquetas con-
.vencionales de gobierno-empresa.

La insatisfaccién con respecto a buena parte de la teoria
corporativa tradicional ha sido una de las motivaciones para
la confeccién de este libro. Otro estimulo ha sido la decep-
cién sobre el aspecto aplicado, prescriptivo, de la teorfa de la
organizacién publica: a la gerencia pablica. Los especialistas
en la materia suelen carecer de una orientacién teérica. Los
criterios convencionales, el anélisis histérico y el conocimien-
to empirico dominan el pensamiento y la prictica de la geren-
cia publica. No tengo nada contra la experiencia personal o
de la historiograffa. Pero me desconcierta que los expertos acep-
ten de manera acritica el dictamen de Wallace Sayre de que la
administracion del gobierno y de los negocios es “semejante
er. todos los aspectos poco importantes”. Hay, en verdad, bue-
nas razones para distinguir la gerencia publica, pero también
hay argumentos sélidos para enfocar de manera global mu-
chos aspectos administrativos. No es algo que pueda deslin-
darse facilmente.

RESUMEN TEMATICO
Una vez reveladas algunas pistas sobre mi motivacién para
escribir este libro, consideremos su contenido. Los capitulos
individuales difieren considerablemente en cuanto a con-
tenido y propésito. Un breve resumen proporcionaré una idea
de la contribucién de cada capitule por separado a los temas
centrales de la obra.

El objetivo del capftulo 1 es sencillo: enmarcar los proble-
mas, presentar el “rompecabezas de lo publico” v apovar la
afirmacién encarnada en el titulo del libro. Esta seccién su-
giere por qué los especialistas, los directivos y los estudiantes
deberfan interesarse en lo piiblico de las organizaciones. La
influencia de lo puablico en el comportamiento de las organi-

zaciones se ilustra con una serie de episodios ocurridos en la
industria aeroespacial.
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En el capitulo 11 se revisa gran parte de la literatura com-
parativa de las organizaciones piiblicas y privadas. Los estu-
dios citados en esta seccién tratan de las diferencias entre los
sectores mencionados en cuauo a estructuras organizativas,
coordinacién y sistemas de personal y contexto de trabajo; en
otras palabras, la casi totalidad de Jas diferencias, con excep-
cién de las concernientes al 4mbito de! mercado o de la auto-
ridad polftica y jurfdica. La mayor parte de los estudios sobre
investigacién han abordado el ambiente interno por una
razén comprensible: es méas facil concebir un buen disefio de
investigacién, para examinar, digamos, las diferencias en las
tasas de ascenso entre las organizaciones publicas y privadas,
que para estudiar temas mas fundamentales de lo publico
como las variaciones en la percepcién de la legitimidad del
Estado y los consiguientes efectos sobre el grado de penetra-
ci6n gubernamental en la sociedad. s :

El capitulo m fue escrito parz los teéricos corporativos y l:ts
personas dedicadas a investigar los efectos de lo px’:bhco..!:.l
objetivo principal del capitulo es identificar algunos de ios
problemas que implica la investigacion comparativa s?bx’e las
organizaciones piiblicas, asi como las posibies estrategias para
atenuarlos. Un propésito secundario es procurar un marco
para clasificar los numerosos enfoques que pretenden explicar
las diferencias entre las organizaciones ptiblicas y privadas.

Factores econémicos v politicos mas amplios, que consti-
tuven las bases esencizles de lo pablico (y de lo privado),
reciben atencién en los dos siguientes apartados. En el capi-
tulo 1v se argumenta que la dotacién de autoridad econétni;a.
en particular los derechos de propiedad privada, .ex‘phca
muchos aspectos de las organizaciones y de su adminisia-
cién. Existe un cuerpo teérico bien desarrollado en cuanto a
la economia (denominado en forma general teoria de los
derechos de propiedad) que examina las diferenctas.enu:e las
organizaciones publicas y privadas y que ofrece explicaciones
plausibles sobre el porqué sus comportamientos dc?:erfan
diferir. No hay una teorfa de la autoridad politica similar en
cuanto a coherencia y buen desarrollo, por lo que el capitulo
v retine ideas discordes y presenta un modelo de los efectos

de la autoridad politica en las organizaciones.
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El capitulo 1 es, en ciertos aspectos, el mas importante.
Aqui las hipétesis del libro se conjuntan para ofrecer una pers-
pectiva alternativa sobre lo publico. En este apartado se argu-
menta que lo publico se comprende mejor en términos del
grado de restriccién y habilitacién politica con que afecta a la
organizacién. Asimismo, se desarrolla un concepto de lo pu-
blico que se ajusta a cualquier tipo de organizacién; concepto
capaz de enfrentar fené6menos tales como la ambigiiedad sec-
torial y el surgimiento de formas hibridas y multiorganiza-
cionales.

Algunos de los conceptos desarrollados en la seccién ante-
rior se aplican en el capftulo vi. Utilizando dos parametros
simples, uno para lo privado y otro para lo publico, se clasifi-
ca un conjunto de instituciones de investigacién y desarrollo
y se evalia su desempefio. Los resultados indican que “lo
gubernamental” y “lo ptiblico” no son sinénimos y que, mas a
propésito, la politicidad (medida por los recursos derivados
de fuentes gubernativas) pare¢s decir mucho sobre la eficien-
cia de una organizacién.

El capftulo final comienza por explorar las posibilidades de
utilizar el rompecabezas de lo publico como paradigma orga-
nizativo para el estudio de la administracién ptblica, y poste-
riormente sugiere la aplicacién de la teoria de lo pablico a la
préctica del “manejo de lo publico”. El capitulo termina con
una exposicién sobre la pertinencia del mencionado rompe-
cabezas para la educacién en direccion publica.

¢QUIENES DEBERIAN LEER ESTE LIBRO?

Espero que los administradores lean este libro. Tengo expec-
tativas realistas: los estudios sobre el tiempo que los gerentes
“eficientistas” dedican a la lectura de textos no relacionados
directamente con su trabajo muestran que los zutores enfren-
tamos una dura competencia. Aun asi, creo que este ensayo
merece su atencién y su tiempo. La obra resultard especial-
mente Gtil para: 1) gerentes de empresas cuyas responsabili-
dades incluyen enfrentar restricciones del gobierno, procurar
recursos del mismo o tratar de entender la responsabilidad
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politica; 2) funcionarios del gobierno que tratan con empre-
sas en calidad de reguladores, con socios de empresas de ries-
go y con solicitantes o proveedores de recursos; 3) directores
de organizaciones no lucrativas del “tercer sector”; 4) ge-
rentes en organizaciones hibridas o mixtas, como empresas
patrocinadas por el gobierno o instalaciones propiedad del
mismo, pero administradas por contratistas.

¢Qué obtendrian del libro? No mucho en lo que respecta a
prescripciones administrativas directas. En la gerencia publi-
ca existe manifiesta necesidad de pautas con fundamento
tedrico. Sin embargo, esta obra se ocupa mas bien de ayudar
a desarrollar las teorfas sobre las que eventualmente podrian
basarse dichas pautas. Aun asf, contiene algunas lecciones.

" En particular, el libro tiene algo que decir sobre la asignacién

de recursos y responsabilidades entre organizaciones y sec-
tores. Por regla general, tales decisiones politicas estan
englobadas en la teorfa microeconémica y determinadas por
la politica temporal. El marco institucionz! y las cuestiones
organizativas suelen recibir poca atencién. Los resuhados v
discusiones que aquf presentamos sugieren que la gerencia
publica ylos problemas organizacionales demandan mayor
atencion al tomarse las decisiones de asignaciéon. El lector
puede hallar incluso algunas pistas sobre la forma en que los
problemas de direccién publica influyen en el éxito de las
politicas adoptadas.

El principal valor de este libro para los administradores no
es, sin embargo, el de Jas "sugerencias dtiles”. Las ideas que
aquf se exponen deberdn ayudarlos a ordenar su pensamiento
en terno de su trabajo, su organizacién y aquéllas con las que
interactan. Muchos supuesios gerenciales de aceptacion
general v aun de vieja reputacion éstin comenzando a res-
quebrajuste a causa de la edad. En un ambito en el que algu-
nas organizaciones empresariales reciben la mayoria de sus
fondos del gobierno y tiemblan ante la perspectiva de entrar a
mercados desprotegidos, el viejo estilo “gerencial de créditos
y deudas” pierde significado. En un medio donde algunas
organizaciones del gobierno buscan beneficios y contratan
personal de mercadeo y publicidad para promover su imagen
piiblica, las panaceas de la administracién publica tradicional
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tienen menor relevancia. Este libro ayudard a los adminis-
tradores a entender mejor una de las grandes fuentes de com-
pleiicad en los ambientes corporativos: la mezcla y constante-
mente cambiante de las fuerzas politicas y de mercado que
moldean a las organizaciones.

Espero que los teéricos de la organizacién y los estudiosos
de la administracién putblica lean este libro. Los primeros
casi siempre sermonean a los conversos. Algunos sienten que
una organizacién es una organizacién y que el contexto pt-
blico tiene poca importancia. No es de extrafiar que la gente
en las escuelas de comercio tienda a mantener esta opinién y
lea libros que confirman el evangelio gerencial genérico. Sin
embargo, algunos teéricos perciben que las organizaciones
del gobierno tienen tan poco en comin con otras organiza-
ciones, que la teorfa corporativa genérica resulta ingenua y
poco valiosa para la gerencia publica. Tampoco debe sorpren-
der que algunas personas de los programas de administracién
publica, politicas pablicas y ciencias politicas tiendan a
sostener esta visién v lean libros que confirman el evangelio
de la singularidad del sector ptblico. Mi libre no apoya nin-
guna de las dos opiniones.

Espero que los estudiantes lean este libro. Resulta adecua-
do para varios cursos de administracién empresarial y publi-
ca, asf como para algunos de ciencia politica. La principal
caracterfstica que atraerd a jos estudiantes es su carédcter
provocativo. Dado que ya utilicé un borrador de estz obra
como parte de los textos para mi curso de teoriz de la organi-
zaciéon publica en la Maxwell School, puedo senalar que su
contenido ha generado acaloradas discusiones. Invariable-
mente, los estudiantes de administracién pdblica han mostra-
do cierto interés en la naturaleza de lo piblico. Esta es, des-
pués de todo, la cuestién neurélgica en la ensefanza de la
administracién publica. Acostumbro comenzar mi curso con
una pregunta: ;Por qué no est4 usted en una escuela comer-
cial? La interrogacién no solamente despierta chistes deli-
ciosamente sarcasticos —“detesto el dinero” o “no podria
vestirme como exige el reglamento”—, sino que también acti-
va la discusién.

Asimismo, he utilizado dicho borrador como texto para un
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seminario sobre teorfa corporativa en una escuela comercial.
Si bien los alumnos son comprensiblemente menos intros-
pectivos respecto a la naturaleza de lo publico, el libro parece
estimular discusioues productivas sobre el papel del gobierno
en los negocios y sobre los objetivos de la teorfa de la organi-
zacion.
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zaci6n y administracién han sido influidas por diversas per-
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y a mis hijos, John y Brandyn, por ayudarme a mantener mi
trabajo en la perspectiva correcta ("¢Por qué no escribes
algunos libros para hacer mucho dinero?”).

BARRY BOZEMAN
Syracusa, Nueva York
Enero de 1987

¢EL CARACTER piiblico de las organizaciones influye significati-
vamente en su comportamiento? Esta pregunta, en esencia,
constituye el rompecabezas de lo ptblico. Hay sin duda cierto
mérito en el argumento de Warwick (1975, p. 204) de que "no
basta con llenar un portafolios de conceptos y medidas desa-
rrolladas en otros casos, descargarlos en una agencia publica
y esperar a que abarquen toda la realidad importante a la que
estan expuestos”. Pero, ¢qué tanto de la “realidad importante”
del comportamiento organizativo puede explicarse en térmi:
nos de conceptos y medidas de la teorfa de la crganizacién
genérica? ;En qué difieren |2« nrganizaciones publicas de las
privadas? (Y cudles son las implicaciones para la gerencia
publica?

Muchos piensan que el componente publico, de revestir
alguna importancia, no es una influencia tan significativa en
las organizaciones y su gerencia, como lo son muchos otros
factores: el estilo de! liderazgo, el tamaiio de la organizacion 3
el nivel de recursos. La mavoria de los tedricos sobre organi
7acién se preocupan tanto por la generalizacién cientifica
como por la eficiencia gerencial y, comprensiblemente, de-
sean alguna prueba de que lo ptiblico represente una diferen-
cia (véanse, por ecjemplo, Meyer ¥ Rowan, 1977; Nystrom ¥
Starbuck, 1981). Sin embargo, los especialistas y jos prof:
sionales de la gerencia pablica —en busca de aumentar la eli-
ciencia administrativa— esian Convs ncidos ae que las O:‘sj:!r;i»
zaciones publicas son distintas a las privadas (por ejemplo,
Allison, 1979; Lynn, 1981; Rainey, Backoff y Levine, 1976).

La investigacién sobre gerencia publica, en su estado actual
de subdesarrollo, aporta poco para Cconvencer a los analistas
corporativos de orientacion tedrica de que lo publico merece
su atencion. La evidencia anecdética parece decir que Ia
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gestién empresarial y Ja gubernativa difieren sustancialmente
(véanse Blumenthal, 1983; Rumsfeld, 1979; Hayes, 1972; Cali-
fano, 1981); pero en las empresas privadas, la autoridad
politica est4 a la orden del dfa. Al reflexionar sobre sus expe-
riencias en los negocios y en el gobierno, Donald Rumsfeld
(1979, p. 90) observa: “Cuando me levanto en la mafana
como empresario, pienso mucho més en el gobierno que en la
competencia, porque el gobierno esté igualmente involucra-
do: sea HEW, IRS, SFC, FIC, FDA".*

LOS INTERESES

Tal y como estén las cosas, pocas piezas del rompecabezas de
lo puiblico estén en su lugar. Son escasas las evidencias para
reforzar creencias firmes. El reducido progreso es en particu-
lar decepcionante en vista de Ja cantidad de temas puestos en
la balanza Veamos algunos ejemplos.

Desde tiempo atras ha habido interés en transferir tec-
nologfas entre sectores, incluyendo tecnologias de carécter
directivo. La administracién por objetivos, planeacién pre-
supuestal programada, direccién de personal de tiempo flexi-
ble, planeacién presupuestal de base cero y sistemas compu-
tarizados de apoyo a decisiones son algunas de las tecnologias
de caracter directivo que han sido transferidas del sector pri-
vado al sector piiblico. El interés en Jos métodos directivos del
sector privado ha crecido bajo Ja presidencia de Reagan
(Palmer y Sawhill, 1982).

La transferencia y aplicacién de tecnologias de cardcter
directivo avanzan de grado o por fuerza, ¢ en el mejor de los
casos, segin las corazonadas de la gente involucrada. Mien-
tras no aumente el niimero de piezas en el rompecabezas de
lo publico, la conjetura serd la regla més que la excepcién.

” ¢{Bajo qué circunstancias las tecnologias sociales y adminis-
' trativas son transferibles entre organizaciones ptblicas y pri-
vadas? (Roessner, 1977). Existen casos sustanciales en el sen-

* Se prefirié dejar, a lo largo del libro, las siglas como vienen en la edicién
en inglés, de ahf que, cuando se pone completo el nombre de alguna institu-
cién, no concuerdan con la traduccién al espanol.
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tido de que algunas transferencias intersectoriales terminan
en tristes fracasos y otras en éxitos resonantes; pero nuestro
conocimiento de los factores de éxito o fracaso es limitado. Lo
publico hisn podrfa atenuar la probabilidad de éxito en la
transferencia de tecnologfas, pero, ;es mds pertinente para
algunas tecnologfas que para otras?

/S

/- La motivacién en el empleo es otro ejemplo importante que

“puede elucidarse mediante un estudio més profundo del

rompecabezas de lo publico. Los investigadores han informa-
do que los empleados piblicos suelen tener menores niveles
de satisfaccion laboral v de compromiso institucional que sus
contrapartes del sector privado (Buchanan, 1974; Rainey,
1983; Porte y Perry, 1979). ¢A qué se debe esta diferencia? ;Es
en gran medida una cuestion de patrones distintos de reclu-
tamiento o de seleccién de carrera? ¢O hay algo en la natu-
raleza del trabajo en el sector pablico que produce este efec-
to? Buchanan (1974) argumenta que la escasa claridad de

“ metas en las organizaciones publicas es muy explicativa. Sin

embargo, Rainey (1983) sefiala que es poca la variacién en
cuanto a claridad de metas entre los administradores, sean
publicos o privados. Otros estudios (Ponzer y Schmidt, 1982;
Rhinehart et al,, 1969) sugieren que la autoseleccién es factor
de gran importancia; esto es, las personas que eligen un
empleo en ¢l sector publico pueden diferir de las que lo hacen
en el sector privado. La solucién del rompecabezas de lo
publico podria ayudar a aclarar algunas de estas cuestiones.
Hav muchas otras controversias que también pueden irse
despejando al avanzar el armado del rompecabezas: ;tienen el
control y el papeleo burocraticos diferentes implicaciones
para las organizaciones piblicas que para las privadas?
(Buchanan. 1975a; Bozeman y Loveless, de proxima apari-
cion). ;Son los organismos del gobierno realmente “inmor-
tales”? (Kaufman, 1976). O ¢acaso tienen ciclos de vida muy
semejantes a los de las organizaciones empresariales de
tamafio similar? (Nystrom y Starbuck, 1981). Por lo general
se argumenta que evaluar la eficiencia de las organizaciones
publicas es mas dificil porque no hay una “linea de fondo”,
pero, ¢qué cabria decir de las organizaciones empresariales
que buscan objetivos multiples, como provecho, crecimiento
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y estabilidad? (Cameron, 1980). Se dice que las organizg-
ciones piblicas tienen ambientes més turbulentos que las pri-
vadas (Whorton y Worthley, 1981), pero, ¢por qué deberfa-

" mos esperar diferencics en cuanto a turbulencia ambiental?

M4s atin, ¢en qué forma difieren los ambientes de las organi-
zaciones ptiblicas de aquéllos de las organizaciones privadas?
(Segal, 1974; Wamsley y Zald, 1973; Whetten y Bozeman, de
préxima publicacién).

Quiz4 el problema més importante que podrfa aclararse a
medida que avancemos en la solucién del rompecabezas de lo
publico es la cuestién basica de la asignacién de funciones y
responsabilidades entre los sectores. La experiencia politica
reciente ha demostrado que los arreglos institucionales para
el suministro de bienes y servicios no son fijos, y que casi
cualquier funcién es susceptible, al menos potencialmente, de
“privatizacién” (Savas, 1982). Estos mismos cambios dramati-
cos en el lugar de la prestacién del servicio rara vez han con-
tado como impulsora con una teoria gerencial o corporativa.
Las decisiones se toman, en cambio, con base en criterios
econémicos normativos (como la teoria de la opcién puiblica
o la economia de oferta), conviccién ideolégica o convenien-
cia politica. La asignacién de bienes y servicios rara vez se
determina por la evidencia de que una funcién sea mejor
administrada en un sector que en otro. Una mayor compren-
sién de los efectos de lo publico en el comportamiento de las
organizaciones podria introducir otro importante 1€rmine en
los criterios, complejos pero quiza incompletos, que sirven
como base para tomar decisiones sobre la asignucion de servi-
cios. No hay una razén clara para que la ideologia y la teorfa
econémica debieran tener hegemonfa en tales decisiones; los
problemas administrativos y organizacionales pueden ser
igual de importantes.

SUPUESTOS SOBRE LO PUBLICO
Muchas de las barreras para el progreso en el estudio de las

organizaciones pablicas no son distintas a las que enfrentan
los investigadores de la organizacién en general: en ambos
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casos hay problemas de muestreo, de error de medicién vy,
con mayor frecuencia, de validez interna. Pero tres amplios
problemas son especialmente inquietantes en la investigacién
sobre las organizaciones publice<. El primero radica en la
conceptualizacién de lo pablico. Los investigadores y teéricos |
no siempre han sido claros con respecto a qué se quiere decir
con organizacién “ptblica”. ¢Es una oficina de gobierno o
una organizacién en la que el pablico tiene un interés princi-
pal, o se trata del cardcter econémico de los bienes y servicios
prestados?

En muchos aspectos, el problema de la ambigiiedad con-
ceptual es un sintoma de otro problema: lo indiferenciado de
los sectores. Las organizaciones gubernamentales y las comer- |
ciales se estan volviendo cada vez mis semejantes en cuanto a
sus funciones, enfoques administrativos y presencia ptblica
(Musolf y Seidman, 1980). Las organizaciones privadas son
cada vez mas permeables a las politicas del gobierno, mien-
tras que las instituciones publicas se est4n viendc atraidas
por enfoques casi mercantiles. Un elemento adicional de com-
plejidad es el surgimiento de organizaciones hibridas (en
parte de] gobiernc y en parte privadas) y de las no lucrativas
del “tercer sector”. La ambigiiedad conceptual que abunda
entre los teéricos es comprensible: el mundo corporativo real
est4a cambiando con gran rapidez v nuestro desarrollo concep-
tual-no ha mantenido el paso.

Acaso el problema més importante en la teoria de la organi-
zaci6n publica sea la falta de una explicacién fundamental de
por qué las organizaciones publicas difieren de las privadas.
Gran parte de la investigacién comparativa de estos dos tipos
de organizacién informa simplemente sobre las diferencias de
comportamiento observadas (con una u otra conceptualiza-
cién de lo ptblico), sin ofrecer una explicacién tedrica de esas
diferencias. A veces se presenta una interpretacién ad hoc y de
poco alcance, pero rara vez algo més que eso.

Este libro da respuesta a los problemas anteriormente men-
cionados, al presentar un marco conceptual que pretende
adecuarse a la compleja ecologia organizacional de nuestros
dias. La respuesta se basa en dos premisas centrales. En '
primer lugar, se establece la existencia de dos fuentes de
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autoridad, que son la base de préacticamente todas las organi-
zaciones: la autoridad econémica y la autoridad politica. Es
de suponerse, por razones que serdn elaboradas més ade-
lante, que la autoridad, base de la organizacién, tiene un
impacto significativo y penetrante en el comportamiento de la
organizacién. La segunda premisa es que es preferible repre-
sentar ambos tipos de autoridad como dimensiones, por lo
que una organizacién no es totalmente “ptiblica” o “privada’,
sino que es una u otra en mayor o menor grado. Puede ser
incluso mas publica en relacién con algunas de sus activi-
dades y mas privada respecto de.otras. En resumen, cualquier
: organizacién, sea del gobierno, empresarial o mixta, puede
ser vista en términos de las “dimensiones de lo ptblico”.

LA INFLUENCIA DE LO PUBLICO

Con s6lo una pequeia hipérbole, el titulo de este libro sinteti-
za muy bien su argumento central; v los capitulos v, vi y vii
desarrollan y defienden la idea de que todas las organiza-
ciones son pablicas. A estas alturas, serfa util ilustrar el com-
ponente publico de las organizaciones y como la politicidad
influye en su comportamiento. Pero, ;por donde comenzar?
Casi cualquier aspecto del funcionamiento organizacional
puede ser afectado por la autoridad politica.

Como punto de partida, resultaria Gul circunscribir la dis-
cusién a los procesos esenciales presentes en toda organi-
zacién. Pero, ;qué es un proceso esencial? Naturalmente,
aquf cabe el desacuerdo. Cabria sefalarse que un proceso
esencial es aquél sin el cual una organizacién no existiria. En
cierto sentido, éste es un diagnéstico caracteristico para
cualquier organismo. Por ejemplo, sin tejido celular, una
plania no es una planta; sin una bolsa, un marsupial no es un
" marsupial. Pero, ;cudles son las caracteristicas que definen a
las organizaciones? ;Cual es el conjunto de atributos y activi-
dades sin los cuales el concepto organizaciéon comienza a
perder su significado?

Si logramos formular una definicion satisfactoria de orga-
nizacién, se podran inferir los procesos esenciales. Muchas de
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las definiciones mas conocidas (Katz y Kahn, 1978; Hall,
1977; Etzioni, 1977; Blau y Scott, 1962) poseen elementos
comurfés. Tras una revisién de las méis conocidas defini-
ciones, asf como de una seleccién de los elementos comunes
queda lo siguiente: la.@gézid;f;_s) son entidades colecti-
vas formalmente estructuradas v Socialménte establecidas -
para alcanzar cierfas metas por ia adquisicion de recursos del
medio ambiente y su encauzamiento hacia actividades que se
corresponden con esas metas. =5

Esta definicién nos Olrece una visién atil con respecto a
organizacién, pero no necesariamente racional. Las metas
pueden estar o no formalizadas, y pueden ser de interés publi-
co, colectivo o de uno o mas individuos; los recursos pueden
estar dirigidos hacia metas contrapuestas y aun excluyentes
entre si; la direccién de los recursos puede ser eficiente o no.
Esta visién corporativa es base suficiente no sdlo para com-
prender Jas organizationes estilo weberiano, sino también las
“anarqufas organizadas”. Lo que es més importante, abarca
las organizaciones empresariales. del gobierno, no lucrativas,
mixtas y aquéllas virtualmente ir.clasificables. De acuerdo con_
esta definicién, los procesos esenciales (es decir, delimitados, |
irreductibles) en el comportamiento organizacional incluven:
1) establecer y mantener Ja organizacién; 2) estructurarla; 3)
obtener y administrar recursos, v 4) fijar y perseguir metas.

Asimismo, los W‘%‘W
sujetos a la inflGencia de la autoridad polltica.

TEn el capitulo Vi se elaboran Jos efectos de lo publico (un

concepto de esto se desarrolla en los dos anteriores) en las

dimensiones escnciales del comportamiento organizative, v

aborda algunas implicaciones gerenciales. Pero en este punio

es il destacar las inquietudes del libro mediante una serie de_
ejemplos El tema fundamental acerca de que todas las organi- ‘
zaciones son publicas implics que nuestro interés se centre en

entidades del gobierno, empresariales, no lucrativas, hibridas

y otras: literalmente, en todo tipo de organizaciones. En apo-

vo de ests tema, consideremos ahora algunos elementos publi-

cos de las firmas privadas. La siguiente seccién expone la in-

fluencia de lo publico en la industria aeroespacial (véase

también Bozeman, 1934). g
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EL COMPONENTE PUBLICO EN LAS FIRMAS PRIVADAS: EJEMPLOS
HISTORICOS DE LA INDUSTRIA AEROESPACIAL

Las principales compaiifas de la industria aeroespacial de los
Estados Unidos son de propiedad privada y, bajo cualquier
concepto convencional, son organizaciones empresariales pri-
vadas. No obstante, en muchos aspectos son piblicas, y lo
més importante, varian en su grado de lo publico. Si defini-
mos le publico en términos de la influencia de la autoridad
politica sobre el comportamiento de las organizaciones, la
industria aeroespacial sirve como magnifico ejemplo del
papel de lo publico en las firmas privadas.

Los recursos piblicos en la industria acroespucial. Una ca-
racteristica fundamental de esta industria es su dependencia
de la autoridad polftica para obtener recursos. De hecho, un
observador (Steckler, 1965, p. 202) la describe como “el virtual
pupiio del gobierno”, aunque en realidad hay mucha variacién
en cuanto a los recursos publicos entre las diversas com-
paiifas. Es esta variacién la que hace que la industria aero-
espacial sea un caso especialmente atractivo para el andlisis de
los efectos de lo publico. =

Siete companias dan cuenta de més de 20% de la prodiic-
cién de aeronaves estadunidenses (si se mide por peso del
fuselaje). Para demostrar las diferencias en los niveles de
dependencia de cada firma en cuanto a su financiamiento
gubernamental, podemos examinar ¢! porcentaje de factura-
cion derivado de las ventas a lineas comerciales y de los con-
tratos con el gobierno. respectivamente (incluyendo las ventas
al extranjerc y al ejército, que estin bajo el control del gobier-
no de los Estados Unidos). La grafica 1.1 muestra los porcenta-
jes de facturacién para estas dos categorias y demuestra la
considerable variacién de las compafifas en cuanto a la de-
pendencia de los contratos del gobierno. Como se indica en la
gréfica, todas las empresas aeroespaciales son publicas, pero
unas lo son méas que otras.

La dependencia de dichos contratos representa sélo un
aspecto de lo publico en el proceso de obtencién de recursos
para los fabricantes de aeronaves. De manera notable, las uti-
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lidades de las companias por concepto de ventas estéan sujetas
a limitaciones impuestas por la ley Vinson-Trammell, Ja cus)
estipula una revisién financiera oficial de las ganancias
obtenidas por los contratos gubernamentales. Y la conexion
gobiernc-aeroespacio no se reduce a las ventas. Las firmas de-
penden en gran medida del gobierno para conseguir foridos
de investigacion y desarrollo. Varias industrias cuentan con
financiamiente o créditos impositivos para tal efecto, pero el
grado de dependencia de la industria aerocespacial resulta
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excepcional. Mas notable atin es la dependencia de la indus-
tria en cuanto a los recursos gubernamentales para financiar
su capitalizacién. En muchos casos, las decisiones corporati-
vas sobre la construccién de nuevas instalaciones son toma-
das y financiadas de manera independiente. En la industria
aeroespacial, sin embargo, el gobierno ha apoyado nuevas
construcciones, y en algunos casos se ha reservadc el derecho
sobre las instalaciones arrendadas a compaififas aeroespa-
ciales. En sintesis, lo pablico invade casi cualquier aspecto de
los procesos de obtencién de recursos en esta industria.

Lo pitblico v ciclos de vida corporativa en la industria aeroes-
pacial. El efecto mas comun de lo pablico en la industria
aeroespacial es la intervencién del gobierno para apoyar a las
firmas que han sufrido traspiés en el mercado. El rescate
financiero de Ja Lockheed por parte del gobierno federal es un
caso bien conocido y ampliamente documentado (Fowlkes,
1971). La mayorfa de los observadores coinciden en que la
garantfa federal por 250 millones de déires en préstamos
bancarios evité la bancarrota de la Lockheed, firma que sola-
mente unos afos antes habfa sido responsable de la desas-
trosa extralimitacién del presupuesto en la produccion del
avién C-5A (Rice, 1971).

El papel de lo publico fue también tan importante en la
creacién de la industria aeroespacial como lo ha sido en su
mantenimiento. De todos es sabido que la industria de la
aviacién nacié con la primera Guerra Mundial, pero son
menos conocidos los extraordinarios esfuerzos (en especial
para la época) del gobierno fedeial para lograr su alum-
bramiento. Los contratos del gobierno no sélo financiaron ia
industria, sino que también se instituyeron procedimientos de
patente excepcionales, convenios de autorizacién reciproca
sin precedentes y asistencia técnica. Como resultado, una
industria que habia atraido poco interés de los inversionistas,
cuando estaba sujeta a las vicisitudes normales del mercado,
logré decuplicar las inversiones en un solo ano. En fecha
préxima, o sea en 1914, se produjeron solamente alrededor de
50 aviones: con los incentivos del gobierno, esa cifra se elevé a
mas de 14 mil unidades tan sélo cuatro afios después (Si-
monson, 1968). En las cinco décadas siguientes, el creci-
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miento de la industria estuvo relacionado en gran medida con
una serie de iniciativas gubernamentales, incluyendo, por
ejemplo, la Ley de Correo Aéreo de 1925, la Ley de Comercio
Aéreo de 1926 y diversas medidas politicas con respecto al
cuerpo aéreo del ejércitoy de la armada.

El caso de la Lockheed y los inicios de la industria subrayan
el mismo punto: la comprensi6n de los ciclos de vida corpora-
tiva requiere de una visién global de lo publico. En un ejem-
plo més reciente, un nuevo e importante segmento del merca-
do se cre6 en 1980, cuando la Federal Aviation Administration
aumenté de 19 a 58 el nimero de asientos de abono autoriza-
dos en las aerolineas. Esto cambi6 por completo el aspecto
econémico en el negocio a plazos, con lo que se desaté una
fiebre por entrar a ese mercado. Los ciclos de vida de las orga-
nizaciones gubernativas y empresariales estan determinados a
menudo en forma similar por regulaciones politicas externas.

Lo pubiico y procesos estructurales en la industria aeroespa-
cial. Lo publico de la estructura y del diseno estructural se
ilustra cabalmente en la industria aeroespacial. Un ejemilo es

el efecto de los procedimientos oficiales de contratacién y

contabilidad en las estructuras financieras y en las préacticas
administrativas de las compaiifas del ramo.

Hasta la década de 1960, los contratos de “costo més ga-
nancias porcentuales” fueron la norma (Bluestone, Jordan y
Sullivan, 1981). Con este arreglo, las ganancias corporativas
se basaban en un porcentaje fijo de costo. Naturalmente, este
arreglo tan poco convencional ofrecia un incentivo para que
los contratistas mantuvieran los costos tan altos como fuera
posible. El resultado fue en esencia un programa de bienestar
para la industria. Este tipo de contratacién fue reemplazado
por una modalidad de "costo més honorarios fijos”, proce-
dimiento que le daba a la compafia una utilidad fija predeter-
minada y no ofrecia ningun incentivo —aunque tampoco
ningin desincentivo—- para aumentar jos costos. Durante la
gesti6n de Robert McNamara como secretario de Defensa, se
introdujo el “concepto de procuracién del paquete total”, por el
cual se exigfa a los contratistas incorporar costos y beneficios
en las licitaciones competitivas. Para una industria acostuim-
brada a utilidades garantizadas, el resultado fue un rebasa-
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miento masivo de costos y, en algunos casos, casi la bancarro-
ta. Para la industria aeroespacial, lo ptblico habia alterado en
forma radical la operacién tradicional del mercado.

Otro ejemplo de la influencia de lo pablico est4 en el mane-
jo de las instalaciones. Durante la segunda Guerra Mundial,
no menos de 92% de la expansién de instalaciones en la
industria aeroespacial estuvo bajo el financiamiento del go-
bierno federal. En 1944, éste era el titular de 90% de la in-
fraestructura para la fabricacién de aviones (Cunningham,
1951). Esto planteaba un interesante problema al término de
la guerra: cémo despachar miles de millones de délares en
equipo excedente sin desmantelar la industria. Debido a su
componente publico, la enajenacién de excedentes no era un
mero problema de mercado. Un informe de la época (Cle-
veland y Graham, 1946, p. 94) advertia: "va que las lineas
completas de montaje para la produccién [de aeronaves civi-
les] constan de herramientas y equipo propiedad del go-
bierno, los fabricantes no pueden proseguir con la construc-
cién hasta que ric haya un traspaso de estas herramientas.
Desde el punto de vista del gobierno, sin embargo, es nece-
sario que la venia se lleve a cabo conforme a lineas democrat-
cas; es decir, que todas las partes interesadas reciban_oportu-
nidaces iguales para participar en la licitacién de equipos del
gobierno. Por ello, el problema de la enajenacion de exce-

dentes, tanto de aviones como de instalaciones, es tina ¢cues-

tiéon compleja, que (inicamente puede resolverse mediante el
Fstablecimiemo y ejecucion de una politica amplia v de con-
junto”.

El problema de Jos excedentes de posguerra ilustra algunas
de las ramificaciones de lo pablico en la estructura v las préc-
ticas administrativas de las compainias. Si bien el ejemplo de
la posguerra es extremo, la industria aeroespaciz] sigue de-
pendiendo en gran medida de las instalaciones v ¢l equipo del
gobierno. Asimismo, esta industria no es la Gnica susceptible
a la influencia de lo publico en cuanto a conwratacion, obten-
cién, manejo de instalaciones, procedimientos contables v
pricticas de personal. .
Lo publico y-procesos de objetivos: metas compartidas en la
industria aeroespacial. A partir de la segunda mitad de la
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década de 1950, hubo una fuerte declinaci6én en la demanda
de aeronaves militares, y la industria se enfrent6 a una crisis
compartida con los principales armadores de fuselajes (Si-
monsun, 1968). Hubo tres respuestas caracterfsticas: reducir
gradualmente la produccién y cerrar instalaciones; diversifi-
carse hacia dreas ajenas a la produccién de fuselajes, y poner
a la compaiifa a competir por los abundantes contratos de
disefio y fabricacién de misiles. La mayorfa de las grandes fir-
mas escogieron la tercera opci6n. Sin embargo, la competen-
cia por estos contratos, al menos al principio, era muy distin-
ta a la que se daba para obtener contratos de aeronaves.
Desde la década de 1940, la produccién de aviones habia esta-
do dominada por unas cuantas firmas, mientras que la expe-
riencia, el equipo y la familiaridad de los vendedores habia
comenzado por ese entonces a servir como importante ba-
rrera al ingreso de nuevas compaiifas (Simonson, 1968). El
panorama cambi6 abruptamente al entablarse la competencia
por los contraios de misiles. Nadie tenfa la experiencia para
construirios, no habia “historiales” de ventas y, ademds, las
plantas armadoras de aeronaves tendrian que readaptarse por
completo. Los fabricantes de aviones podian reclamar a su
favor pericia técnica, pero lo mismo podian hacer las firmas
eléctricas, electrénicas y aun las automotrices. De hecho, ape-
nas en 1956, menos de 30% de los contratos de misiles se
habian adjudicado a los fabricantes de aeronaves (Lee, 1957)-
Las principales firmas del ramo aerondutico se vieron vincu-
ladas por una meta crucial: fa necesidad de “vender” los
aspectos ventajosos de la industria para la produccién de mi-
siles a fin de expandir la base industrial. Durante un periodo,
los fabricantes de acronaves cerraron filas contra las firmas.
elecironicas v otros vendedores potenciales de misiles; com-
partieron su capacidad técnica y desarrollaron estrategias
promocionales comunes. Su éxito se reflejé en su capacidad
de obtener la mayoria de los principales contratos para la
construccion de misiles durante la década de 19€0.

En alguncs casos, las metas de las compaiifas aeroespa-
ciales se vieron afectadas por regulaciones del gobierno. A
menudo resienten los costos de cumplir con dichas regula-
ciones, pero a veces éstas estimulan el negocic. Por ejemplo,
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como resultado de las nuevas y estrictas normas sobre emi-
siones y ruido dictadas en 1978 por la Agencia de Proteccién
Ambiental, las aerolineas se vieron obligadas a comprar nue-
vos aparatos o reajustar los viejos con una serie mas moderna
de motores mas silenciosos y de mejor calidad de combus-
tible. Esto produjo una ola de pedidos de aviones en 1979
(Bluestone, Jordan y Sullivan, 1981).

¢Es la industria aeroespacial un caso singular? Quizé esta
industria parezca un blanco fécil. Sus nexos con la autoridad
politica son bien conocidos y muy publicitados. Pero si bien
ésta representa un caso especial, hay también otros “casos
especiales”. ¢Qué podemos decir de las universidades? Mu-
chas grandes universidades privadas que realizan investiga-
cién reciben un alto porcentaje de fondos gubernamentales
(algunas mucho mas que la tipica universidad estatal) y estén
sujetas a un sinntmero de politicas y procedimientos guber-
namentales similares a los que sé aplican en instituciones de
educacién publica superior. Algunas universidades privadas
incluso reciben, de acuerdo con férmulas establecidas, una
asignacién estatal por estudiante. (Qué hay de los hospiiales
privados y los vinculos Medicare-Medicaid [programas de
asistencia médica a los ancianos y a los pobres, respectiva-
mente]? ;Qué hay de la industria automotriz y de los présta-
mos del gobierno a la Chrvsler Corporation? Mas reciente-
mente, ¢qué hay de los efectos publicitados v polémicos de la
autoridad politica en la industria agricola? En algtn aspecto,
los “casos especiales” comienzan a sumarse a las generaliza-

ciones.

En este capitulo se ha presentado ei rompecabezas de lo pi-
blico v se ha argumentado que esto, entendido como una de-
rivacién de la autoridad politica, influye pricticamente en
cualquier organizacién. Para ilustrar la penetracién de lo
publico, hemos examinado los procesos esenciales de las
organizaciones a la luz de su componente puiblico. Asimismo,
se han sugerido implicaciones tanto teéricas como adminis-
trativas de lo publico.
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Los argumentos basicos del libro han quedado establecidos.
Antes de darles mayor desarrollo a través de los capitulos 11 a
vil inclusive, el siguiente capitulo explora investigaciones y
teorfas previas con fines comparativos entre las organiza-
ciones piiblicas y privadas (por lo general definidas como
gubernamentales y empresariales, respectivamente).
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gl J /‘lwrganimciones privadas y las restricciones politicas de las or-

| ganizaciones ptiblicas. Los capitulos 1v y v abordan la auto-

B

HACE més de 40 afios, Paul Appleby, un brillante estudiante y
gerente en el campo de la administracién piblica, observaba
que la “gestiébn gubernamental difiere de cualquier otra ac-
tividad administrativa —de manera apenas perceptible desde
el exterior, en virtud de su naturaleza pablica— y por el modo
en que esté sujeta al escrutinio y clamor piblicos” (Appleby,
1945, p. 7). Desde esa época, muchos ejecutivos publicos y
empresariales se han dado a Ja tarea de sugerir diferencias
entre las organizaciones publicas y privadas, asi como €1 su
administracion. Al mismo tiempo, son numerosas las investi-
gaciones y teorfas desarrolladas por los especialistas interesa-
dos en identificar o en establecer diferencias entre ambos
tipos de organizacién. Algunas supuestas distinciones son
amplias y profundas, mientras que otras son de alcance limi-
tado; ciertas aseveraciones se apoyan en evidencias resultado
de investigaciones y otras en la fuerza de la l6gica, la retérica
o la experiencia individual. Pero la lista de presuntas diferen-
cias es ya bastante larga.

El proposito de este capitulo es revisar algunos de los nu-
merosos argumentos sobre las diferencias (y semejanzas) en-
tre las organizaciones publicas y privadas. Si bien ia discu-
si6n abarca un amplio registro, presenta ciertos énfasis y
evidentes omisiones. En esta seccién hacemos 2 un lado
aquella literatura més prescriptiva que descriptiva; esto elimi-
na la sofisticada teorfa de la opcién publica y los frecuentes
reclamos para que el gobierno adopte un “perfil gerencial”.
Otra omisién la constituyen los estudios sobre la influencia
directa de los entornos politico y econémico. Las compara-

ciones tipicas entre lo pablico y lo privado siempre identifi-

can como diferencias clave los incentivos mercantiles de las
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ridad econémica y la autoridad politica, respectivamente.

Dentro de los limites autoimpuestos ya mencionados, la li-
teratura comparativa de ambos tipos de organizaciones pue- |
de dividirse en tres categorfas: /) comparaciones de emplea- |
dos y sistemas de personal; 2) comparaciones de tareas y de
contexto de trabajo, y 3) comparaciones de organizaciones y
de su estructura. La primera categoria contiene la preponde-
rancia de la investigacién empirica sobre las diferencias pu-
blico-privado; la segunda se compone en gran medida de
reportes informales y de estudios casufsticos, y la tercera es
quiz4 més notable por su diversidad e indeterminacién.

COMPARACIONES DE EMPLEADOS Y SISTEMAS DE PERSONAL

Las organizaciones ptblicas difieren supuestamente de las
privacas en la actitud general de los empleados frente a su
trabajo, asf como en la distinta estructura de incentivos. Sin
embargo, siempre resulta poco claro si dichas diferencias son
atribuibles a los diversos sistemas de personal —y a las re-
compensas y sanciones concomitantes— o a que la gente que
elige trabajar en el sector privado es, en conjunto, algo distin-
ta a la que opta por el sector pitblico.

Actitudes de los trabajadores. Las actitudes de mayor interés
para los investigadores al comparar ambos sectores resul-
taron ser aguéllas que se relacionan con la satisfaccién labo-
ral, el compromiso institucional, y de modo mas general, la
motivacién. La ténica en gran parte de estas investigaciones
fue establecida por los estudios de Bruce Buchanan (1974,
197%a, 1975h) sobre los gerentes empresariales v publicos.
Segtin Buchunan, los primeros manifiestan actitudes mds
positivas v mavor identificacion con sus organizaciones que
los titimos.

En otro estudio comparativo sobre el mismo asunto,
Rainey {1979) encontré que los directores de organismos gu-
bernamentales percibian una relacién més débil entre desem-
pefio e incentivos cotno sueldo, ascensos y seguridad ocupa-

\, /
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cional. Asimismo, su puntuacién era més baja en cuanto a
satisfaccién con sus colaboradores y con las oportunidades
de ascenso, y pensaban que los procedimientos de personal
eran en general menos fl.¥ibles en relacién con los incen-
tivos. En una encuesta posterior, realizada con 235 directores
publicos y privados, Rainey (1983) constat6 que los primeros
percibfan una relacién mas débil entre desempefio y
reconocimiento, y concluyé que las dudas de este sector en
cuanto a que la eficiencia implica mejor remuneracién y
mayores oportunidades de ascenso explican en gran medida
sus menores niveles de satisfaccién ocupacional y de identifi-
cacién institucional.

Debe subrayarse gue la evidencia de niveles més bajos por
parte de los directivos pablicos en lo que corresponde a iden-
tificacién con la empresa y en lo que respecta al empleo, asi
como las menores esperanzas acerca de la entrega de recom-
pensas por un buen desempeiio, se basa sélo en unos cuantos
estudios y en aigunos casos las muestras han sido tomadas de
un pequefio namero de organizaciones. Asimismo, los resul-
tados con respecto a empleados estatales (Grupp v Richard,
1975) no parecen concordar con los de los empleados federa-
les. Sin embargo, las deducciones son plausibles al punto de
justificar cierta reflexién. Una explicac’én admisible de la
relativa insatisfaccién entre los directores publicos es que los
sistemas de personal del gobierno (como el Sistema de Ser-
vicio Civil de los Estados Unidos) son una fuente de frustra-
cion. Los empleados piblicos son a menudo menos vulnera-
bles que los privados a decisiones de personal caprichosas;
pero algunos observadores consideran que las mismas reglas
y procedimientos que los protegen pueden impedir que los su-
periores castiguen un desempeno pobre o premien la eficien-
cia. De hecho, uno de los objetivos principales del Acta de
Reforma del Servicio Civil de 1978 fue el de disminuir la pro-
babilidad de que el gobierno federal fuese una sinecura para
los incompetentes, mientras que los mejores empleados que-
daran sin recompensa (Campbell, 1978) El éxito limitado de
dicha acta (Pearce y Perry, 1983; Ring y Perry, 1983), consis-
tente en una iniciativa tendiente a uniformar algunas politicas
de personal del gobierno con las aplicadas en las empresas, es
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quizé un testimonio de las diferencias inherentes a la admi-
nistracién de personal ptblica y privada (Rosen, 1986). Hay
cierta evidencia (Lovich, Shaffer, Hopkins y Yale, 1980) de
que los empleados piiblicos, en contra .14 los estereotipos pre-
valecientes, no suelen guardar sentimientos negativos frente a
las evaluaciones basadas en el mérito. Y los directores pubii-
cos pueden tener incluso una mayor orientacién hacia los lo-
gros que los gerentes privados (Guyot, 1962), pero no deja de
preocupar la aplicacién de procedimientos particulares y sub-
jetivos de evaluacién de personal, en especial aquéllos que pa-
recen politizar el servicio civil (Lynn y Vaden, 1980; Schmidt y
Abramson, 1983).

Sistemas de personal, estriuctura y procedintiento. Otra posible
explicacién de la menor satisfaccién entre los directores
publicos se relaciona mas con la rigidez de procedimientos
que con la expeciativa de recompensa. Estos funcionarios no
s6lo enfrentan sistemas de personal que limitan su discre-
cionalidad. sino que en general se sienten més restringidos de
lo necesario por las normas y regulaciones. En un reciente
sondeo entre mas de 14 mil empleados federales, una clara
mayoria de directores y ejecutivos manifiestan que su capaci-
dad de direccién se ve limitada por reglas y regulaciones
innecesarias (U. S. Office of Personnel Management, 1979)
Resulta asaz interesante que mas de 70% de este mismo
grupo haya coincidido en que tenfa un control adecuado
sobre su trabajo. Lo que esto puede implicar es que las nor-
mas v regulaciones sustituyen el control directivo. Buchanan
(1974) sostiene que la autoridad jerdrquica esté severamente
limitada en las agencias del gobiemo, y que el formalismo
burcerdtico es en parte una respuesia a la auvtoridad dis-
minuida, Esta interpretaciéon encuentra cierto eco en las con-
clusiones de Rainey (1983) en el sentido de que los directores
publicos tienen una puntuacién un tanto superior que Jos ge-
rentes privados en escalas de formalizacién.

Podemos decir, sin temor a equivocarnos, que muchas de
las discrepancias entre la administracién de personal ptiblica
v privada se localizan en los diferentes sistemas de empleo.
Tanto en su estructura contemporanea Como en sus origenes,,
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el Sistema de Servicio Civil de los Estados Unidos es distinto
a cualquier sistema de personal privado. El servicio civil se
puso en marcha en 1889 por el Acta Pendleton, y fue en gran
medida una respuesta a los excesos por la premiacién de sur-
vicios de partido con empleos pablicos que habfa dominado
por décadas las contrataciones y los ascensos en el gobierno
(Cayer, 1977). Si bien el favoritismo, el nepotismo y el com-
padrazgo se dan en el sector privado, nada parecido al sis-
tema de prebendas ha dominado las practicas de personal en
las empresas. Asimismo, el sistema de méritos que se desa-
rroll6 tras la creacién del servicio civil difiere de la mayoria
de los sistemas de personal privados. Ciertas précticas, como
la preferencia a veteranos y la “regla de ires”, son diferencias
obvias; pero aun el sistema de calificaciones, exdmenes y sal-
vaguardias sobre los derechos del empleado publico y la se-
guridad en el empleo tiene poca semejanza con los sistemas
de personal empresariales. Tal vez lo mds importante sea la
autoridad de personal de los directores de linea gubernamen-
tal y las funciones de administracién de personal por parte de
agencias diferentes de aquella a la que el empleado estd
adscrito. Considerando algunos faciores como la desarticu-
lacién entre empleados publicos profesionales y politicos,
la capacidad limitada de los empleados publicos para ir a la
huelga, la heterogeneidad de sus sindicatos (muchos incluyen
personal directivo) y la estandarizacién de sus planes de
pago, los sistemas ptiblicos de personal difieren considerable-
mente de los de las organizaciones privadas.

Autoseleccion. Parece razonable supdner que las personas
que buscan hacer carrera en el gobierpo comiencen con moti-
vaciones y valores un poco distintos a los de quienes optan por
el sector privado. Las politicas del gobierno, incluyendo las
relativas al personal, pueden influir en la conducta, y los
empleados publicos estén condicionados por su ambiente de
(rabajo y por las expectativas de sus compaferos. Pero la
“materia prima” puede ser algo distinta en cada uno de ambos
sectores. Un estudio (Rawls, Ullrich y Nelson, 1975) sobre las
actitudes y los valores de un grupo de estudiantes para ingre-
sar en la universidad encontré importantes.diferencias entre
los que pretendfan seguir una carrera empresarial y los que
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planeaban trabajar en organizaciones gubernamentales o no
lucrativas. Los estudiantes orientados al sector pablico tuvie-
ron mayor puntuacién en cuanto a ascendiente, basqueda de
prestigio social y flexibilidad; asimismo mostraron mayor in-
terés en ser agentes de cambio y mayor habilidad en activi-
dades relacionadas con dicho cambio, y menos interés en la
riqueza ¢ la ganancia pecuniaria personal. No hay razén algu-
na para creer que trabajar para el gobierno o para una empre-
sa sea igual de atractivo para todos, por lo que cabe suponer
ciertas diferencias en relacién con la autoseleccién.

Los resultados con el grupo de estudiantes preuniversitarios
se complementan con las tendencias observadas entre algunos
empleados de! gobierno. Un conocido estudio (Kilpatrick,
Cummings y Jennings, 1964), quizis ahora un poco anticua-
do, encontré que, en comparacion con los empleados ptblicos
en general, los empleados federales se preocupan mas por el
deber y las metas sociales que por la remuneracién econémi-
ca. Mas recientemente, Rainey (1983) concluyé que los direc-
tores publicos le atribuyen mayor importancia al servicio que
a la retribucién monetaria. Tal vez la “ética de servicio publi-
co” es algo méas que un mito.

Por tltimo, los efectos de la autoseleccion parecen operar
no séle con respecto a la eleccién de una carrera de servicio
publico, sino también en la decisién de mantenerse frente al
cambio externo. Un estudio reciente (Lowery y Rusbult,
1986) schre la reaccién de los servidores pablicos federales a
la administracién Reagan indicaba efectos sistematicos en
cuanto a la deslealtad y lealtad.

COMPARACIONES DE TAREAS Y CONTEXTOS DE TRABAJO

La investigacién empirica sobre las diferencias en el contexio
laboral entre organizaciones publicas y privadas no es co-
min. Los argumentos sobre alcance y ritmo de trabajo, visi-
bilidad v diferencias en el marco temporal no son facilmente
abordados por disefios de investigacién rigurosos. Por un
lado, no se requiere de una investigacién para determinar que
hay, por ejemplo, ciclos electorales que influyen en las orga-



60 ORGANIZACIONES PUBLICAS Y PRIVADAS

nizaciones del sector ptblico. Pero, por otro lado, se necesi-
tarfan disefios de investigacién muy complejos (y costosos)
para determinar, por ejemplo, con exactitud cémo la sucesién
ejecutiva de base eiectoral en el sector piblico difiere en sus
efectos de la sucesién ejecutiva en las organizaciones pri-
vadas. En pocas palabras, resulta predecible que el didlogo
sobre las diferencias en el contexto laboral dependerd de
anécdotas, analogfas y relatos de experiencias personales.

Marco temporal y ritmo de trabajo. Bruce Adams (1979, p. 546)
resume con gran precisién un aspecto que distingue a la ad-
ministracién publica de la privada y que se menciona con fre-
cuencia: “En Washington, lo urgente desplaza a lo importan-
te. Las demandas de corto plazo para los principales niveles
decisorios son abrumadoras. En un sentido muy real, nues-
tros altos funcionarios piblicos en el Congreso v en la rama
ejecutiva se convierten en prisioneros de otros”.

El ritmo de trabajo de estos elevados funcionarios llega a
ser agobiante, pero, ¢por qué suponer que los altos ejecutivos
corporativos son objeto de menor presién? Hay por lo menos
un par de “aceleradores de ritmo" que los funcionarios pibli-
cos experimentan con mayor frecuencia que los privados. En
primer lugar, el funcionario publico estd por lo general més
expuesto al escrutinio de los medios de comunicacién y de
amplios grupos de presién que tienen algo que ganar o perder
con las decisiones del mencionado empleado (Blumenthal,
1983; Lau, Newman y Broedling, 1980). Esta visibilidad (que
trataremos con mas detalle en una seccién subsecuente) es
uno de los factores que pueden influir en el ritmo de trabajo
del sector publico. Cuando la gente est4 mirando, en especial
si se trata de millones de personas, resulia dificil meditar. El
ptblico v los medios pueden interpretar facilmente la me-
ditacién como inaccién; por eso con frecuencia parece mejor
hacer algo —algo visible— que ponerse a reflexionar. En oca-
siones, ese algo consiste tan sélo en nombrar una comisién
de estudio o un grupo de especialistas: pensadores sustitutos;
pero hacer nombramientos deja huella histérica, no asf pen-
sar (a menos que los pensamientos sean compartidos).

“Quiza las diferencias més importantes en los marcos tem-
porales de los directivos tanto del sector publico como del
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privado estén relacionadas con los ciclos politicos de gobier-
no. El proceso de asignacién presupuestal opera general-
mente sobre una base anual. El Congreso se renueva cada dos
/aﬂos. y la Presidencia estd sujeta a cambio cada cuatro.
/Existe una presién constante para alcanzar resultados répi-
 dos, los que pueden ayudar a que la agencia reciba mayor
! cantidad en la siguiente ronda de asignaciones; resultados
' posibles siempre que los aliados congresionales permanezcan
atrincherados, v que pueden influir en la reeleccién de un
residente. Las urnas electorales no son tan veloces como las
evaluaciones de Neilsen, pero si mas seguras. Si nadie “sin-
toniza” con una politica ptblica durante sus primeras fases,
existe gran probabilidad de que ni la politica ni su disenador
renueven su opcién. A veces los funcionarios electos y los
directores publicos tratan de ganar tiempo para la realizacién
de sus programas. Tomemos como ejemplo la frecuente
alusién del presidente Reagan a los “30 afios de mala ~dmi-
nistracién demécrata de la economfa”, claro pretexto para
darle a su propio programa mas tiempo para surtir efecto.
Desde luego, tales intentos suelen resultar inutiles.

Con mucha frecuencia, los funcionarios publicos acortan
las de por si menguadas posibilidades al hacer demandas des-
orbitadas para sus programas (Califano, 1981). Esta es una
respuesta “racional”, al menos en el corto plazo. Los legis-
ladores v los superiores ejecutivos deben ser convencidos del
valor de los nuevos programas, v con tantos proyectos apa-
rentemente importantes compitiendo por fondos escasas es
raro el funcionario publico que pueda resistir el impulso de
hacer peticiones exageradas para un programa acariciado.

La gigujmién.dd.gah@no también crea presiones. Pues-
to que las agencias suelen estar organizadas conforme a una
misién politica v que las especializaciones en cada politica
tienen prioridad sobre las funciones directivas en general, la
delegacion de autoridad es mas complicada y a menudo més
dificil. Esta cuestién estd muy bien planteada en un ensavo
(Kogod y Caulfield, 1982, p. 983) que compara los roles de los
sectores publico y privado: “En el sector privado, una organi-
zacion bien dirigida permite que las decisiones se tomen en el
nivel donde esté la informacién, delega la mavoria de las fu-
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nizaciones del sector ptiblico. Pero, por otro lado, se necesi-
tarfan disefios de investigacién muy complejos (y costosos)
para determinar, por ejemplo, con exactitud como la sucesién
ejecutiva de base eiectoral en el sector publico difiere en sus
efectos de la sucesién ejecutiva en las organizaciones pri-
vadas. En pocas palabras, resulta predecible que el didlogo
sobre las diferencias en el contexto laboral dependerd de
anécdotas, analogias y relatos de experiencias personales.

Marco temporal y ritmo de trabajo. Bruce Adams (1979, p. 546)
resume con gran precisién un aspecto que distingue 2 la ad-
ministracién publica de la privada y que se menciona con fre-
cuencia: “En Washington, lo urgente desplaza a lo importan-
te. Las demandas de corto plazo para los principales niveles
decisorios son abrumadoras. En un sentido muy real, nues-
tros altos funcionarios piiblicos en el Congreso y en la rama
ejecutiva se convierten en prisioneros de otros”.

El ritmo de trabajo de estos elevados funcionarios llega a
ser agobiante, pero, ;por qué suponer que los altos ejecutivos
corporativos son objeto de menor presién? Hay por lo menos
un par de “aceleradores de ritmo” que los funcionarios piibli-
cos experimentan con mayor frecuencia que los privados. En
primer lugar, el funcionario publico est4 por lo general més
expuesto al escrutinio de los medios de comunicacién y de
amplios grupos de presién que tienen algo que ganar o perder
con las decisiones del mencionado empleado (Blumenthal,
1983; Lau, Newman v Broedling, 1980). Esta visibilidad (que
trataremos con mas detalle en una seccién subsecuente) es
uno de los factores que pueden influir en el ritmo de trabajo
del sector publico. Cuando la gente estda mirando, en especial
si se trata de millones de personas, resulta dificil meditar. El
publico v los medios pueden interpretar ficilmente la me-
ditacién como inaccién; por eso con frecuencia parece mejor
hacer algo —algo visible— que ponerse a reflexionar. En oca-
siones, ese algo consiste tan s6lo en nombrar una comisién
de estudio o un grupo de especialistas: pensadores sustitutos;
pero hacer nombramientos deja huella histérica, no asf pen-
sar (a menos que los pensamientos sean compartidos).

“Quiza las diferencias mas importantes en los marcos tem-
porales de los directivos tanto del sector publico como del
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privado estén relacionadas con los ciclos polfticos de gobier-
no. El proceso de asignacién presupuestal opera general-
mente sobre una base anual. El Congreso se renueva cada dos
afios, y la Presidencia estd sujeta a cambio cada cuatro.
( Existe una presién constante para alcanzar resultados rapi-
 dos, los que pueden ayudar a que Ja agencia reciba mayor
'cantidad en la siguiente ronda de asignaciones; resultados
" posibles siempre que los aliados congresionales permanezcan
atrincherados, y que pueden influir en la reeleccién de un
residente. Las urnas electorales no son tan veloces como las
evaluaciones de Neilsen, pero si més seguras. Si nadie "sin-
toniza” con una politica pablica durante sus primeras fases,
existe gran probabilidad de que ni la polftica ni su disenador
renueven su opcién. A veces los funcionarios electos y los
directores publicos tratan de ganar tiempo para la realizacién
de sus programas. Tomemos como ejemplo la frecuente
alusién del presidente Reagan a los “30 afios de mala 2dmi-
nistracién demdcrata de la economia”, claro pretexio para
darle a su propio programa mas tiempo para surtir efecto.
Desde luego, tales intentos suelen resultar inatiles.

Con mucha frecuencia, los funcionarios publicos acortan
las de por si menguadas posibilidades al hacer demandas des-
orbitadas para sus programas (Califano, 1981). Esta es una
respuesta “racional”, al menos en el corto plazo. Los legis-
ladores v los superiores ejecutivos deben ser convencidos del
valor de los nuevos programas, y con tantos proveclos apa-
rentemente importantes compitiendo por fondos escasos es
raro el funcionario publico que pueda resistir el impulso de
hacer peticiones exageradas para un programa acariciado,

La gigqnizaei&du.gabjgnu también crea presiones. Pues-
10 que las agencias suelen estar organizadas conforme a una
misién politica v que las especializaciones en cada politica
tienen prioridad sobre las funciones directivas en general, la
delegacion de autoridad es mas complicada y a menudo mas
dificil. Esta cuestién estd muy bien planteada en un ensayo
(Kogod y Caulfield, 1982, p. 983) que compara los roles de los
sectores puiblico y privado: “En el sector privado, una organi-
zacion bien dirigida permite que las decisiones se tomen en el
nivel donde esta la informacién, delega la mayoria de las fu-
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turas decisiones operativas y reserva al ejecutivo las contadas
decisiones estratégicas que conforman el futuro de la empre-
sa. En el sector piiblico, debido a la especializacién y a los
intereses pPoliticos, mas que a los interese: directivos u opera-
livos, las decisiones tienden a elevarse varios niveles por enci-
ma de donde esté la informacién; las decisiones de politica a
menudo se formulan en el nivel medio, dejando a los ejecu-
tivos una aplastante carga de trabajo”.

La separacién-de-Ja-autoridad en el disefio de politicas y la
responsabilidad de implementarlas significa que los direc-
tores ptiblicos reaccionan con mayor frecuencia a un cambio
impuesto desde fuera que dirigiendo los cambios en cuya for-
mulacién han participado. Estos funcionarios suelen tener
discrecionalidad en el disefio de politicas, Sin embargo, a
menudo se encuentran reaccionando frente a politicas esta-
blecidas por otros, amén de que éstas cambian con gran rapi-
dez. Un motivo de este cambioc, como va se mencioné, es la
naturaleza ciclica del gobierno. Pero éste también parece
estar mas dominado —que ias empresas privadas— por las
crisis. Como lo expresa un funcionario federal: “No es posible
establecer tu propio plan; puedes intentarlo, pero tienes que
estar preparado para desecharlo y abordar cualquier tipo de
crisis” (Adams, 1979, p. 550). Los directores publicos, al igual
que sus contrapartes empresariales, a veces pueden prever las
crisis; pero es més frecuente que dependan de la percepcién
que de ellas tengan otras. Es bien sabido que en Washington
ocurre una crisis cuando el Congreso dice que ha ocurrido
una crisis (Lynn, 1981). Los nicleos decisorios (en el Con-
greso y en cualquier otra parte) deben movilizar primero el
apoyo a las politicas si es que algo ha de lograrse. Una forma
de lograrlo es aprovecharse de las crisis o incluso fabricarlas,
haciendo asf que su “causa” parezca mas urgente que otras.
Esto tiene dos resultados: primero, el disefio de politicas se
desarrolla de manera perentoria (respondiendo a una crisis
real o fabricada); pero, en segundo lugar, el disefio de polfti-
cas de crisis a menudo refleja prioridades persistentes que
han estado latentes, aguardando solamente la llegada de una
serie de acontecimientos que las anime (Desai v Crow, 1983:
Smart y Vertinsky, 1977). Asf pues, esto significa que una
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politica est4 dominada por ciertas crisis; pero también que
las politicas precipitadas por una crisis no siempre se forman
tan apresuradamente como parece.

Visibilidad. Hay dos estereotipos de visibilidad del fun-
cionario publico, cada uno de los cuales tiene algo de cierto.
Estd el "burécrata invisible”, enterrado en las oscuras entra-
fias de la burocracia y tomando decisiones igualmente anéni-
mas. Pero también est4 el cliché que representa al funcio-
nario publico en una vitrina y cuyo menor movimiento esta
bajo la mirada vigilante de los medios de comunicacién, los
electores, los grupos de presién o los superiores polfticos.

El primer estereotipo es aplicable a muchos directores pu-
blicos de nivel medio v bajo, en especial los que operan en
agencias grandes y que suelen permanecer en el anonimato a
menos que cometan errores crasos, actos ilegales o indiscre-
ciones. Por otro lado, la mayor parte de lo que se ha escrito
sobre el gerente publico de elevada categoria y “siempre bajo
la mirada pablica” se ha enfocado correctamente sobre quie-
nes se hallan en Jos niveles superiores. Aqui, la cuestién es el
grado en que la visibilidad de estos funcionarios difiere de la
de los ejecutivos empresariales, James Forrestal, ex secretario
de Defensa, explica por qué el ejecutivo puiblico siempre es
noticia en los medios impresos y electrénicos: \"La dificultad
del trabajo gubernamental reside no Gnicamente en hacer-
lo bien, sino en que el publico a su vez se convenza de que estd
bien hechc” (Lynn, 1981, p. 119). Esta explicacién, que desde
luego tiene cierta validez, se basa en la necesidad de que los
funcionarios “vendan” al publico sus politicas ¥ Sus pro-
gramas. %

Mas Tmportante aun es la necesidad de responsabilidad
publica. Los medios masivos de comunicacién tienen no tan
sélo una funcién de "vigilantes”, sino también la obligacién
de mantener informado al pubiico sobre el curse de los acon-
tecunientos de interés general, Nadie discute en realidad la
importancia de esta funcién, pero hay una controversia ince-
sante sobre los limites de lo que la gente necesita saber. Entre
los temas més polémicos —-que rara vez afectan a los ejecu-
tivos privados— estin: la cobertura de los medios sobre la
vida familiar y personal de los funcionarios publicos (Black,
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turas decisiones operativas y reserva al ejecutivo las contadas
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menudo se encuentran reaccionando frente a polfticas esta-
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naturaleza ciclica del gobicrno. Pero éste también parece
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establecer tu propio plan; puedes intentarlo, pero tienes que
estar preparado para desecharlo y abordar cualquier tipo de
crisis” (Adams, 1979, p. 550). Los directores publicos, al igual
que sus contrapartes empresariales, a veces pueden prever las
crisis; pero es mas frecuente que dependan de la percepcién
que de ellas tengan otras. Es bien sabido que en Washington
ocurre una crisis cuando e! Congreso dice que ha ocurrido
una crisis (Lynn, 1981). Los nticleos decisorios (en el Con-
greso y en cualquier otra parte) deben movilizar primero el
apoyo a las politicas si es que algo ha de lograrse. Una forma
de lograrlo es aprovecharse de las crisis o incluso fabricarlas,
haciendo asi que su “causa” parezca més urgente que otras.
Esto tiene dos resultados: primero, el disefio de politicas se
desarrolla de manera perentoria (respondiendo a una crisis
real o fabricada); pero, en segundo lugar, el disefio de polfti-
cas de crisis a menudo refleja prioridades persistentes que
han estado latentes, aguardando solamente la llegada de una
serie de acontecimientos que las anime (Desai v Crow, 1983;
Smart y Vertinsky, 1977). Asf pues, esto significa que una
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politica esta dominada por ciertas crisis; pero también que
las polfticas precipitadas por una crisis no siempre se forman
tan apresuradamente como parece.

Visibilidad. Hay dos estereotipos de visibilidad del fun-
cionario publico, cada uno de los cuales tiene algo de cierto.
Estd el “burécrata invisible”, enterrado en las oscuras entra-
fias de la burocracia y tomando decisiones igualmente anéni-
mas. Pero también estd el cliché que representa al funcio-
nario pablico en una vitrina y cuyo menor movimiento esta
bajo la mirada vigilante de los medios de comunicacién, los
electores, los grupos de presién o los superiores politicos.

El primer estereotipo es aplicable a muchos directores pti-
blicos de nivel medio y bajo, en especial los que operan en
agencias grandes y que suelen permanecer en el anonimato a
menos que cometan errores crasos, actos ilegales o indiscre-
ciones. Por otro lado, la mayor parte de lo que se ha escrito
sobre el gerente publico de elevada categoria y “siempre bajo
la mirada pablica” se ha enfocado correctamente sobre quie-
nes se hallan en Jos niveles superiores. Aqui, la cuestién es el
grado en que la visibilidad de estos funcionarios difiere de la
de los ejecutivos empresariales. James Forrestal, ex secretario
de Defensa, explica por qué el ejecutivo piiblico siempre es
noticia en los medios impresos y electrénicos:\"La dificuliad
del trabajo gubernamental reside no Gnicamente en hacer-
lo bien, sinc en que el publico a su vez se convenza de que estd
bien hecho” (Lynn, 1981, p. 119). Esta explicacion, que desde
luego tiene cierta validez, se basa en la necesidad de que los
funcionarios "vendan” al publico sus politicas Yy sus pro-
gramas. 4

Mds Tmportante aun es lz necesidad de responsabilidad
pablica. Los medios masivos de comunicacién tienen no tzn
stlo una funcidn de "vigilantes”, sine también la obligacién
de mantener informado al piibiico sobre el curse de los acon-
tecimientos de interés general. Nadie discute en realidad la
importancia de esta funcién, pero hay una controversia ince-
sante sobre los limites de lo que la gente necesita saber. Entre
los temas mas polémicos —-que rara vez afectan a los ejecu-
tivos privados— estin: la cobertura de los medios sobre la
vida familiar y personal de los funcionarios publicos (Black,
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1982; Anderson, 1970), las fronteras entre la responsabilidad
y la apertura del gobierno, por un lade, y la necesidad de
mantener {a seguridad nacional y el privilegio ejecutivo, por
el otro (Levenson, 1978; Demac, 1984), asf como !2 debida
sincronizacién de la libertad de informacién y el uso de “fil-
tros” (Cathcart, 1984). Estas son cuestiones complejas que
rara vez limitan las actividades de los altos ejecutivos empre-
sariales, pero que son cotidianas en el sector piiblico. Otro
grupo de problemas que involucran no sélo las relaciones con
los medios sino también requerimientos legales tienen que
ver con la divulgacién de las finanzas personales de los fun-
cionarios, lo que de nueva cuenta pocas veces afecta a los
ejecutivos empresariales.

Los intereses. Las decisiones estratégicas de los ejecutivos
privados a veces afectan las vidas de millones de ciudadanos,
aunque por lo general sus impactos suelen ser modestos. En
cambio las decisiones de politicas por parte del gobierno con
frecuencia son de miras més amplias, pero lo mas importante
es que los intereses én juego son mayoses. Cada afio, cientos
de organizaciones gubernamentales toman decisiones de
manera rutinaria sobre salud, seguridad y garantias puablicas.
Si bien el comiin de la gente en ocasiones se ve afectada en
gran medida por las decisiones de empresas privadas, el nu-
mero de actores politicos y de decisiones de “elevados inte-
reses” producidas por esos actores es mucho menor.

Aun aquellas decisiones del gobierno de escaso alcance es
muy probable que tengan impactos significativos. Por ejem-
plo, ciertas resoluciones de cuerpos reguladores pueden estar
dirigidas a una o varias partes que involucren a relativamente
pocas personas; pero a menudo una decision tiene tremendas
consecuencias para aquéllos a quienes afecta (Durant, 1986;
Wilson y Rachal, 1977).

COMPARACIONES DE ORGANIZACIONES Y ESTRUCTURAS -
A primera vista, podria parecer que el foco de comparacion

mas directo y sencillo entre las organizaciones publicas y pri-
vadas se centrarfa en sus respectivos atributos estructurales.
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~ No es tal el caso. Los analisis comparativos estructurales entre
ambas organizaciones son escasos, pero la investigacién sobre
~ la estructura en sf misma es abundante. Se han producido
== cientos de estudios sobre estructuras corporativas, la mayorfa
enfocados en organizaciones privadas, aunque los mas criticos
[? (Kimberly, 1976b; Dalton et al., 1980) han lamentado la incon-
& sistencia y confusién que predomina en dichos estudios.
§ = Para ilustrar la dificultad de comparar las estructuras or-
! génicas, consideremos la cuestién “poco complicada” del
tamafno de Jas organizaciones. En un andlisis de la literatura
‘ acerca del tema, Kimberly (1976b) examiné mas de 80 estu-
-~ dios empiricos v observé que éstos abarcaban s6lo una frac-
cién de la existente. Una de las razones del aumento de esta
literatura es evidente; el tamafio es, desde luego, un atributo
compartido por todas las organizaciones y ha sido medido en
forma conveniente. Pero con ello no queremos decir que los
pardmetros sean siempre consistentes o aun significativos.
Los investigadores han medido el tamafio en términos del
nimero absoluto de empleados, personal de tiempo coumpleto,
puestos autorizados, ingresos brutos, magnitud del presu-
puesto anual, nimero de clientes o parroquianos e indices que
combinan estas variables y otras mas. En ocasiones se utilizan
-~ medidas especificas, como el niimero de camas hospitalarias o
de estudiantes; eri otras. el analisis se lleva a cabo a través de
las organizaciones o la época en que se han instituido, o con
disefios de investigacién que consideran ambos aspectos de
manera simultdnea. Sin embargo, los resultados no han ofre-
cido un panorama coherente. Los estudios que analizan la
influencia del tamafo de una organizacién sobre su funcio-
namiento han concluido que: a) el tamafio no gearda relacion
con el desempeno (Mahoney, Frost, Crandall y Weitzel, 1972;
Fiedler y Gillo, 1974); b) ¢! tamaiio estd relacionado positiva-
mente con el desempeno (Reimann y Neghandhi, 1976); ¢) el
tamaiio v el desempeiio son curvilineos (Herbst, 1957; Revans,
1958), v d) el tamano se relaciona positivamente con algunos
aspectos del desempefio y negativamente con otros (Pugh,
Hickson, -Hinings y Turner, 1968). Obviamente, con ello se
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Considerando que tantos investigadores han avanzado muy

i

; % ©  cubre l]a mayoria de las posibilidades.
i
t



66 ORGANIZACIONES PUBLICAS Y PRIVADAS

poco mediante el estudio de un atributo estructural basico
como es el tamaiio, la comparacién de las estructuras corpo-
rativas puablicas y privadas parece una tarea mas formidable
de lo que se podrifa suponer de primeras. No obstante hay va-
rios estudios que pueden darnos ciertos indicios sobre las di-
ferencias estructurales entre los sectores ptiblico y privado.
Hood y Dunsire (1981) analizaron las caracteristicas estruc-
turales de 69 agencias del gobierno central briténico; aunque
RO se examinaron datos comparables en lo que hace a orga-
nizaciones no gubernamentales, los autores consideraron cuj-
dadosamente las diferencias entre sus resultados y los de otras
investigaciones (Aldrich, 1972; Child, 1973: Pugh, Hickson v
Hinings, 1969) sobre organizaciones del sector privado. Se
analizaron variables estructurales tradicionales (como diferen-
ciacién, jerarqufa, especializacién, dispersion), al igual que
otras menos comunes, como la “difraccién” (el nimero de uni-
dades marginales ligadas a una agencia), y una gama de fac-
tores de posicién e influencia politica, que van desde el nime-
ro de proyectos de ley promovidos por ii:a agencia hasta la
cantidad de debates parlamentarios correspondientes a una
agencia y sus actividades.
- Una de las principales consideraciones de Hood y Dunsire
fue determinar si las estructuras de las agencias podfan
predecirse en funcién de su tecnologia, su ambiente v, sobre
todo, su tamafo. Algunos teéricos de la contingencia (Blau y
Schoenherr, 1971) han tenido cierto éxito en predecir la es-
tructura de organizaciones del sector privado, en tanto que
Hood y Dunsire hallaron pautas que podrian interpretarse
sobre una base similar. De particular relevancia para el rom-
pecabezas de lo pablico fie la investigacién de estos autores
sobre ¢l “efecto de parrilla”: concluyeron que el sistema de ser-
vicio civil y las fuerzas centralizadoras podrian reducir la va-
riabilidad de la estructura de las agencias gubernamentales, v
por lo tanto, que las variables de tamario, tecnologia v ambien-
te serian menos significativas como determinantes de la estruc-
tura. No se encontré apoyo alguno para el efecto de parrilla
entre las agencias mas grandes, las cuales mostraron variacién
estructural. Sin embargo, entre las agencias mas pequenas
bubo una variacién estructural mucho menor, y las variables
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= de contingencia no resultaron qtiles cuando se traté de prede-

= cir la estructura. _

: Los estudios de Meyer (1972, 1979) en torno a la estructura
de las agencias financieras e interventoras estatales, locales y
~ distritales ofrecen los hallazgos mas df:tallados sobre la es-
W ructura de las dependencias del gobxf:mo en los Estados

~%= Unidos. A partir de las entrevistas reahzadas. por Meyer en

i g. mas de 200 agencias financieras, Puede concluirse c.le manera

f general que el estereotipo weberiano de burocrac‘:‘la cen:ada

: de agencia gubernamental es inadecuado y que “es posible

que las agencias gubernamentales estén proplame.me mas

;———abienas a las presiones externas que lo que sugeririan las

creencias populares” (Meyer, 1979, p. 14). Pero ademis de

esta conclusién general, el autor presenta varios resultados

. mas. especificos sobre los efectos de la estructura en las agen-

cias de gobierno. Meyer (1979) descubrié que el creciente

tamafio organizacional conduce a la elaboragién de una es-
tructura mas compleia, lo cual coincide con ciertos hallaz'éos

en organizaciones del sector privado (Blau, Heydebr.:-uu. v

Stauffer, 1966). Sin embargo, su afirmacién en el sentido de

que la formalizacion burocrdtica (medida por la forma-

lizacién de procedimientos de personal) conduce a la elabo-
+—— racién de la jerarquia, no concuerda con otros rfesul}ados que
sugieren que la jerarquia conduce a la .f?rma]nf:c:én (Hall,

Haas y Johnson, 1967). Una conclusién parucglamwwe

importantie en el estudio de Mever es que la cunfxgurncgén

estructural de las agencias del gobierno tiene poca relacién
independiente con la eficiencia organizativ§ (aunque hay
relaciones espurias mediatas por tamafio y mv‘el de deman-
da). Este hecho implica que los intentos para lograr mayor

eficiencia mediante la reorganizacion gubernamental v el di-

Sefio organizativo pueden tener poco éxito, :

Un argumentn habitual sobre las diferencias entre las crga-
~~  nizaciones publicas y privadas tiene gque ver con la lc?'r;ge\'n-
dad: se afirma que los organismos del gobierno tienen “ciclos
de vida" mas largos, porque, entre otras razones, estdn prote-
gidos de las vicisitudes del mercado. El estudio més conocido
sobre la longevidad._de las organizaciones de_l gobierno fue
realizado por Herbert Kaufman (1976) y tiene un titulo
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provocativo: Are Government Organizations Immortal? [“;Las
organizaciones del gobierno son inmortales?”]. Kaufman
comienza por revisar los factores que favorecen la longevidad

y los que amenazan la existencia de las agencias federales. |

Entre los primeros estd su base legal. Las leyes no pueden
cambiarse tan facilmente como las decisiones administrati-
vas, y si un acta del Congreso es necesaria para abolir una
agencia, ésta se halla probablemente en terreno seguro. Pro-
curarse patrocinadores en el Congreso, estrategia utilizada
virtualmente por toda agencia, es otra ayuda para la longevi-
dad. En la medida que las agencias cultiven relaciones de
intercambio politico con miembros poderosos del Congreso,
tendrdn mayores oportunidades de sobrevivencia, aun frente
a la adversidad. El proceso presupuestal también obra en
favor de la permanencia de las agencias. Pese a la retérica de
la "base-cero” y otros mecanismos similares, el Congreso no
tiene la capacidad de realizar una revisién a fondo de todas
las agencias para cada ciclo presupuestal. Hay importantes
elementos de incrementalismo en ei jercicio presupuestal. El
incrementalismo apoya el statu quo v, por lo tanto, la preser-
vacién de las agencias. Ademas, éstas cultivan asiduamente a
la clientela, la contraparte en el sector pablico de los parro-
quianos, al brindarle apoyo politico a sus actividades’ v en
ciertos casos atestiguan ante los comités de asignaciories qué
el buen funcionamiento de-determinada agencia debe seguir
siendo apoyado por el presupuesto federal.

Estas potentes fuerzas para asegurar la sobrevivencia no
siempre bastan para salir adelante. Las agencias del gobierno
sf son mortales. Los factores que suelen darles proteccién
pueden amenazar a veces su existencia. Asf como el protector
caparazoén de una tortuga puede convertirse en un estorbo
mortal cuando el quelonio queda boca arriba, del mismo
" modo el sustento legal y las misiones prescritas de una agen-
cia pueden resultar fatales. Una compafifa que enfrenta una
disminucién en la demanda de su producto puede diversifi-
carse, desarrollar nuevas lfneas de surtido y seguir estrategias
adaptativas similares. Si bien las agencias _federales no siem-
Pre son incapaces de expandir sus funciones y desarrolar
nueva clientela, suelen estar mucho mas circunscritas que las
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firmas comerciales. Ademas, las agencias se hallan por lo
general en un ambiente competitivo, pero con recursos limi-
tados para competir. Este ambiente de competitividad se cen-
tra en lo polftico méas que en lo mercantil; pero la competen-
cia por partidas presupuestales, jurisdiccién y clientela es
crucial para la sobrevivencia de las agencias. Sin embargo,
quiza lo mas amenazante sea un cambio en los ciclos politi-
cos. La agencia favorita de una administracién es el chivo
expiatorio de la siguiente.

El intento de Kaufman por determinar la longevidad de las
agencias federales implicé examinar datos de 421 agencias
nacionales durante un periodo de 50 afios, entre 1923 y 1973.
Aungue el estudio se vio obstaculizado por graves problemas
de clasificacién (cambios de nombre y de programa, reorgani-
zacion), fue posible extraer varias pautas. Se encontré que el
surgimiento de nuevas agencias no ocurrié conforme a un rit-
mo homogéneo, sino por hornadas. Resulta un tanto sorpren-
dente que una base legal pareciera ofrecer pocas ventajas
sobre otras formas institucionales. Una conclusién importante
y polémica fue que el indice de mortalidad —si bien significa-
tivo— fue sustancialmente menor que en las empresas pri-
vadas. Nystrom y Starbuck (1981, p. 18) reinterpretaron los
datos de Kaufman y argumentaron que éste “predispuso sus
clasificaciones con la intencién de demostrar estabilidad: hizo
una clasificacién de las agencias como si fueran descendientes
en linea directa, aun cuando tuvieran nombres diferentes,
desemperiaran funciones sustancialmente distintas, pertene-
cieran a departamentos diversos y no tuvieran personal en
comiin con sus predecesores”. Tras aplicar un marco analitico
diferente a las agencias federales y corporaciones de tamaino
similar, Nystrom y Starbuck (1981, p. 21) concluyen que la
“semejanza (en tasas de sobrevivencia) entre agencias fe-
derales v corporaciones es asombrosa... unas y otras parecen

"casi igual de estables”.

CONCLUSION

Si bien los estudios aqui revisados ciertamente han comenza-
do a hacer embonar algunas de las piezas del rompecabezas
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de lo piblico, hay todavia mas fichas en la caja que en el
tablero. Como se verd en el siguiente capftulo, los investi-
gadores se han topado con algunos obstéculos, no por falta
de perspicacia o imaginacién sino por enormes rroblemas
relacionados con la disponibilidad, acceso y muestreo de
datos, asi como por la ausencia de apoyo financiero para la
investigacién sobre lo ptblico. Pocos estudios van mas alla de
la simple comparacién para ofrecer hipétesis causales. Sélo
unos cuantos utilizan un marco teérico integrado. En vista de
estos obstaculos, quiza resulte sorprendente que los resulta-
dos hayan mostrado cierta consistencia. El hecho de que la
distincién entre lo publico y lo privado tenga tanta importan-
cia en estudios tan diversos en cuanto a disefio y propésito,
ix?dic.a que juega un papel crucial en el comportamiento orga-
nizativo.
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MucHos de los problemas que dificultan todo intento por
arreglar las diferencias entre las organizaciones publicas y las
privadas son problemas generales que confrontan virtual-
mente cualquier esfuerzo por expandir el conocimiento de las
organizaciones y su comportamiento. Hay cierta necesidad
de repetir los problemas relacionados directamente con los
tltimos adelantos en la investigacién corporativa (criticas “de
uso general” tanto de la teorfa como de la investigacién orga-
nizacional pueden hallarse en Roberts, Hulin y Rousseau,
1978, v en Mohr, 1982). Este capitulo enfoca problemas
especificos o particularmente agudos en la investigacién de la
organizacion pablica. Por conveniencia, estos problemas se
agrupan en cuatro amplias categorias.

CUATRO OBSTACULOS PARA ENTENDER LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

Por regla general, la investigacién y la teorfa dirigidas al
rompecabezas de lo publico han utilizado conceptos ambi-
guos medidos en forma aleatoria, proporcionando explica-
ciones poco satisfactorias de fenémenos efimeros. Los cuatro
obstaculos elementales que enfrenta la teorfa de la organi-
zacion pablica pueden clasificarse de la siguiente manera:
analiticos (conceptos ambiguos), metodolégicos (que dan
lugar a una medicion lortuita), causales (explicacién insatis-
factoria) y sintéticos (fenémenos efimeros).

El problema analitico es facil de identificar, pero no tan fa-
cil de remediar. El término lo publico tiene multiples signifi-
cados: matices y connotaciones. El problema metodolégico
consiste en gue son muchos problemas con una sola etiqueta.
Incluve cuestiones como seleccionar la unidad de anélisis
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adecuada, escoger el enfoque mis significativo de la agre-
gacion y desarrollar disefios de investigacién capaces de sepa-
rar los efectos independientes de lo publico. El problema cau-
sal, en su nivel m4s biasico, se relazitna con la incapacidad de
muchos estudios de investigacién para sugerir siquiera por
qué las organizaciones priblicas y privadas (cualquiera que
sea-su conceptualizacién) deberfan comportarse de manera
distinta. El problema sintético tiene que ver con la variabili-
dad de las propias organizaciones. La multiplicacién de éstas,
como resultado de cambios en su funcién v caracter, presenta
problemas para el investigador. El ntimero de organizaciones
hibridas y de tipo mixto va en aumento, y el desvanecimiento
de las fronteras sectoriales es ahora generalizado. Este fené-
meno retroalimenta el problema analitico, planteando una
dificultad adicional en la clasificacién y medicién de lo pabli-
co de las organizaciones. Del lado positivo o por lo menos
alentador, los problemas de la teorfa de ia organizacion pia-
blica son epidémicos, o pandémicos. Como se expone a con-
tinuacién, los invesigadores y teéricos han comenzado a
lograr algunos avances. '

El problema sintético: la confusion de sectores

Finney (1978, pp. 77-78) advierte que “hace tiempo ha dejado
de existir —si es que alguna vez existié realmente— un mun-
do piblico-privado que separa el gobiernc de las empresas
lucrativas”. Las fuerzas que promueven el desvanecimiento
sectorial son bien conocidas v requieren de poca discusién.
Lf:ls grandes corporaciones e incluso muchos pequeiios nego-
cios familiares dependen del gobierno al momento de nacer
(pax_‘a su registro legal, autorizacién de funcionamiento v ubi-
cacxéq), de morir (incluyendo leyes de bancarrota y pc»iilicas
de fus.|6n ¥y antimonopélicas) y en puntos intermedios-(politi-
cas tributarias y recursos provenientes de contratos y présta-
mos gubernamentales). La penetracién del gobierno en las
eémpresas privadas es honda y de gran significacién (Com-
mittee er Economic Development, 1982). -

Al mismo tiempo, muchas organizaciones del gobierno
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estdn comenzando a asumir caracteristicas por lo general aso-
ciadas con las firmas comerciales. Una préctica de evidente
corte empresarial es fijar tarifas al usuario (Straussman,
1981), pero también es un hecho que las agencias J-: gobierno
se adentran cada vez méas en la publicidad y el mercadeo
(Yarwood y Enis, 1982; Kotler y Sidney, 1969; Bozeman y
Straussman, 1983), asf como en enfoques “empresariales” de
compensacién (Smith, 1982; Wheat, 1982), negociacién colec-
tiva (Shaw y Clark, 1972) y gerencia financiera (Methe, Baesel
v Schulman, 1983).

Un hecho relacionado con la convergencia de atributos y
précticas empresariales v gubernativas es el surgimiento de
organizaciones hibridas en parte ptiblicas y en parte privadas.
La empresa gubernamental es la principal variedad de orga-
nizacién hibrida (Walsh, 1978). Aunque la estructura, e!
estatuto legal v las funciones de estas empresas muestran
muchas variaciones, practicamente en todos los casos se ha-
cen aun mas tenues las fronteras tradicionales entre lo pu-
blico v lo privado.

Las empresas patrocinadas por el gobierno (GsE) y Jas mul-
tiorganizacionales (MOE) son dos hibridos que han contribui-
do a la ambigliedad sectorial. Desde 1960, la proliferacién de
GSE ha sido extensiva, con no menos de 25 establecidas sélo
por el Congreso de los Estados Unidos. Estas organizaciones
son dificiles de clasificar, debido en parte a que una GSE
puede tener cualquiera de los siguientes estatutos legales: /)
corporacion privada con fines de lucro; 2) corporacién priva-
da con patrocinio del gobiemo; 3) empresa totalmente en manos
del gobierno; 4) corporacién privada no lucrativa; 5) empresa
multiorganizacional; 6) corporacion publica; 7) institucién
independiente, v 8) agencia de los Estados Unidos. Esta mul-
tiplicidad de estatutos legales, junto a una serie de pro-
cedimientos operativos y fuentes de financiamiento, desafia
la clasificacion convencional. En algunos casos, las GSE com-
piten en el mercado; en otros, no permiten la competencia.

Mazzolini (1¥79) ha sefialado que en Europa, donde las Gse
son aun mas prolificas, estos tipos de organizacién poseen
dos rasgos distintivos importantes. Primero, en la fase de ad-
quisicién de recursos, las GSE pueden obtener mayor finan-
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Ciamiento y asumir mayores riesgos que las no GSE que ope-
ran en el mismo sector empresarial. Ademas, las relaciones
laborales en las Gse han mostrado ser un obstaculo para el lo-
gro de metas financieras.

La MOE es con frecuencia una respuesta estructural a las
tareas o los problemas de gran escala y de cardcter tecnolégi-
co (Horwitch, 1979). El desarrollo de estas empresas parece
ocurrir en aquellas dreas donde una organizacién individual
es técnica, financiera, politica o gerencialmente incapaz de
manejar todo un proyecto. Algunos ejemplos recientes inclu-
yen: el Super Phoenix Breeder Project (Francia), el desarrollo
de combustibles sintéticos en los Estados Unidos y el desarro-
llo espacial europeo y el de las sst. Horwitch y Prahalad
(1981) han identificado cinco caracteristicas principales ge-
neralmente exhibidas por las MoE: 7) orientacién de funcio-
nes; 2) conglomeracién de organizaciones con diversas cul-
turas, motivaciones y metas organizacionales; 3) participacién
de organismos tanto publiccs como privados; 4) las redes cor-
porativas de los miembros de la MoE por lo general siguen
conservando una identidad separada, v 5) las MOE casi siem-
pre son organizacionales grandes y complejas que exigen re-
cursos de todos los miembros. E! uso extendido de estructu-
ras multiorganizacionales para enfrentar nuevos problemas
- contribuye aiin mas a que se desvanezcan los limites tradicio-
nales entre lo ptiblico vy lo privado.

Si bien en muchos casos atin es posible identificar vy com-
parar un conjunto de organizaciones de “esencia publica” y
de “esencia privada”, se necesifa una teoria que aborde de
frente la confusién de sectores, la penetracién del gobierno
en las organizaciones privadas, las caracteristicas empresa-
riales de las organizaciones gubernamentales y Ja ambigiie-
dad en el estatuto legal de las organizaciones hibridas.

El problema analitico: conceptualizar
las organizaciones “piblicas”

~Upo de los mayores obstsculos en la solucién del rompe-
cabezas de lo publico es la ambigiedad de algunos términos
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como organizacion publica, servicio publico o incluso guber-
namental. Los tebricos e investigadores suelen emplgar estos
términos de una manera que no $6lo es contradic}ona con el
uso que otros les dan, sino también entre ellos mismos.. Esta
ambigiiedad no es el simple resultado de un descuido en la
utilizacién de conceptos. Muchos aspectos en el compor-
tamiento de las organizaciones ptiblicas parecen demandar el
modificativo “publico” (Benn y Gaus, 1983). A cominu.a'cxén
se exponen brevemente algunos de los usos mé§ familiares
del término. ; 0.4

Publico como gobiermo. El término organizacién publxca‘ se
emplea a menudo para referirse a los organismos del. gob.xer-
no; describe la posicién legal formal de una orgamzacxffm.
Esta es una de las acepciones més significativas del término
para el efecto de conducir una investigacién, y muf:hos de los
estudios comparativos entre lo pﬁblicp y lo privado (por
ejemplo, Rainey, 1979; Buchanan, 1975a) lo emple.fm d_e esta
manera. Uno de los problemas de esta conceptuahzac:ét? es
que por o regular no hace una distincién entre las organiza-
ciones no gubernamentales, v por lo tanto omite Jas posxl?les
diferencias entre, digamos, firmas comerciales y organiza-
ciones no lucrativas. Asimismo, esta conceptualizacién es
inadecuada para abordar organizaciones de tipo mixto, como
las empresas gubernamentales o las formas multiorganiza-
cionalés. - L9 <k

A pesar de sus limitaciones, la conceptualizacion publico
como gobierno posee elenientos que la hacen recomendable
para investigadores v tedricos. Rainey, Backr.»f Fy .Lev-lr’u‘:
(1976) argumentan en forma convincente que la investigacion
comparativa de las organizaciones pablicas y privadas pu.cdc
avanzar al identificar "nticleos” de organizaciones del gobier-
no y compararlos con sus contraparies empresariales, haciexlw-
do a un lado, al menos de momento, ¢l tipo mixto, que es més
complicado y dificii de ciasificar. El apoyo de dicha con-
ceptualizacién rebasa la simple conveniencna.en cuanto a me-
dicién, y parece probable que mucha gente piense ya en estos
términos. Entre los disefadores de politicas, Ja discusi6n
sobre los sectores piiblico v privado suele implicar una con-
notacién de “niicleo gubernamental” y “nticleo empresarial”.
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Publico como cardcter econdmico. Existe un sélido cuerpo
de conceptos, extrafdos de la economfa, que aborda los aspec-
tos ptiblicos de las organizaciones. Aquf el énfasis no esté en la
posicién legal de una orguriizacién, sino en cuestiones como
si un bien o servicio prestado por ella es exclusionario (si es
posible imponer tarifas al usuario), si hay un mercado para
los bienes o servicios producidos, si el consumo individual de
un bien afecta la cantidad disponible para otras personas, si
hay externalidades o efectos de derrama significativos y si el
bien o servicio es financiado de manera més eficiente por una
cooperativa que por individuos. Cabe destacar la observacién
de algunos economistas en el sentido de que pocos productos
y servicios de una organizacién son puramente ptiblicos o pu-
ramente privados.

El concepto de publico como carécter econémico ha tenido
gran influencia en el disefio de politicas v en ciertas ramas de
la teorfa organizacional (véase, por ejemplo, Breton y Wine-
trobe, 1982; Williamson, 1981b; Mitnick, 1979). Tiene asimis-
mo varias ventajas, entre las que destaca el hecho de que lo
publico no es visto como wna variable separada, sino como una
propiedad dimensional, de modo que las complicaciones
planteadas por la ambigiiedad sectorial y por las formas corpo-
rativas de tipo mixto pueden abordarse con mavor facilidad.
Sin embargo, hay ciertas limitaciones. En primer lugar, los
conteptos .de los teéricos de la opcién publica se utilizan con
mas frecuencia (y se aplican con mavor facilidad) en el analisis
normativo que en la descripcién del comportamiento organiza-
tivo. Y en segundo lugar, centrarse en el cardcier econémico de
los bienes y servicios de una organizacién (excluyendo otros
-aspectos importantes) resulta limitante,

Piiblico como interés comun, Hay mucha confusién en tor-.

no al concepto de interés publico. Pero el hecho de que esta
nocién sea tan irremediablemente ambigua no disminuye su
importancia. Por lo general, las organizaciones publicas son
vistas como aquéllas que trabajan en o para servir al interés
publico, y se ha argumentado que uno de sus rasgos distin-
tivos frente a las organizaciones privadas es la conciencia y el

interés que el puablico tiene en sus actividades (Goodsell,
1983; Gusfield, 1981).
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Al observar la ambigiiedad en los diversos usos del término
interés publico, Shubert (1957) sugiere que el concepto ha
sobrevivido a su utilidad y que deberfa ser abandonado. Pero
a pesar de las ambigiiedades que parec.r inherentes, el con-
cepto es utilizado ampliamente y conserva su importancia no
sélo en los circulos académicos, sino también en las discu-
siones sobre polfticas puablicas. Las disposiciones legales
ordenan que las agencias regulen en beneficio “del interés
publico”, y algunas organizaciones empresariales y profesio-
nales (como los consejos revisores médicos) reciben en oca-
siones una posicién y facultades de interés especial, pues se
juzga que actiian en beneficio del interés publico. Ademaés, el
ciudadano comiin parece tener diferentes expectativas res-
pecto de las organizaciones (gubernamentales o no guberna-
mentales) que realizan actividades consideradas de interés
publico (Redford, 1965; Vogel, 1975). Y si bien no es facil des- -
cubrir los efectos de dichas expectativas, tampoco lo es deses-
timarlos.

Confusién normativa e ideolégica. La discusién acerca de 1o
publico se torna confusa, no sélo por falta de claridad con-
ceptual, sino por la mezcla del use nermativo y valorativo con
el descriptivo y denotativo. Aun el concepto de puiblico como
gobierno resulta a veces enturbiado por las diversas connota-
ciones del término. Al hablar de lo piblico, los puntos de
vista ideolégicos suelen enredarse con las descripciones.

Una de las cuestiones normativas que a veces han confun-
dido los intentos por establecer las diferencias entre las orpa-
nizaciones publicas y privadas es el tema del “gobiermno de
perfil empresarial”. Las raices de esta discusién pueden ras-
trearse hasta los orfgenes de la nacién, pero el tema conserva
su importancia en las deliberaciones contemporineas. Parie
de la confusién engendrada por los filiros ideolégicos es que
tienen distinto significado para diferentes personas. Pera si
hay algiin hilo conductor en las percepciones del gobierno de
corte empresarial, es el acento en la eficiencia. De hecho, las
reformas del gobierno, desde la Comisién Hoover hasta la
Comisién Grace, desde los “chicos sabios” del Departamento
de Defensa (pop) de Robert McNamara hasta el grupo de
expertos en negocios del presidente Reagan, se han orientado
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a promover su eficiencia —para muchos, el gobierno fun-
ciona méas como una empresa cuando es eficiente, y, por lo
mismo, menos cuando es “politico”—. Con frecuencia, los in-
tentos para dirigir el gebicrno como si fuera una empresa
‘han conducido a reformar movimientos tendientes a dismi-
nuir la influencia de la polftica partidista y electoral o a sepa-
rar la politica de la administracién (Kaufman, 1956).

Puede parecer que la eficiencia econémica es un asunto no
ideol6gico que cualquiera estaria dispuesto a apoyar. Del mis-
mo modo, podria semejar, en especial para los promotores
del gobiermno de perfil empresarial, que la eliminacién de la
politica en favor de mayor eficiencia econémica es un paso al
que sélo se opondrian las personas més irracionales o egofs-
tas. Sin duda, la idea de que la politica (al menos la electoral)
es enemiga de la eficiencia resulta una verdad parcial. Si la
eficiencia es la produccién de una determinada unidad de
fuerza util con un minimo de energfa consumida, la politica
es a menude su antitesis. Pero si la eficiencia es la mini-
mizacién de! desperdicio, entonces su relacién con la politica
no es tan clara. La politica es ¢on menor frecuencia una
fuente de dispendio que un conjunto adicional (esto es, no
econémico) de criterios asignativos (Fitch, 1974). Las deman-
das de equidad, redistribucién de recursos v regulacién de
préicticas y productos peligrosos suelen entrar en pugna con
los objetivos de eficiencia. El reclamo de eficiencia en el go-
bierno, v a veces el de un gobierno més préciico, por lo gene-
ral se acompaia de supuestos desarticulados pero fuerte-
mente ideclogicos. En la medida que un gobierno de perfil
empresarial significa inclinar los platillos de la balanza de la
“eficiencia” politica a la econémica, este tipo de gobierno
servird a menudo a intereses elitistas (Schiesl, 1977). De igual
manera, es mas probable que un gobierno de esta indole (eco-
némicamente eficiente) tiénda a ampliar el pape! de los ge-
rentes piiblicos.profesionales y de los técnicos yv-a minar la
influencia de los funcionarios electos (Dution y Kraemer,
1977; Rose, 1977; Olsen, 1979).

: El tema del gobierno “gerencial” es s6lo un ejemplo de la
Intrusién de filtros normativos e ideolégicos en los intentos
por resolver las diferencias empiricas entre las organiza-
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ciones publicas y privadas. Por supuesto, esto no quiere decir
que los problemas valorativos carezcan de importancia en la
discusién del tema, sino simplemente que hay que tener
cuidado de no confundir las nociones ~ubre cémo deberian
comportarse las organizaciones con el andlisis de su compor-
tamiento real. Algunas perspectivas normativas, como la teo-
ria de la opcién putblica, pueden ayudar a esclarecer la refle-
xién sobre las diferencias de comportamiento real entre las
organizaciones, y pueden servir como fuente de hipoétesis.
Otras, contribuyen més a confundir que a aclarar. Por ejem-
plo, el acento normativo en el tema del gobierno “eficiente” a
veces no es sino una cortina de humo para los teéricos de la
organizacioén; la controversia oscurece los problemas teéricos
y aporta poco a su solucién. Aun como problema empirico,
dirigir el gobierno como una empresa es por lo general un
eslogan o un simbolo polftico (a menudo importante). Pero.
¢qué significa exactamente dirigir al gobierno como a una
empresa? Herbert Hoover huscé un gobierno de corte empre-
sarial en la década de 1920, al igual que Ronald Reagan en la
de 1980. Pero es probable que “empresarial” signifique hoy
algo distinio de lo que significaba en tiempos de Hoover.
Consideremos la importancia de algunas transformaciones,
como el surgimiento de la corporacién moderna v de la cor-
poracion multinacional, la separacién de propiedad v su di-
reccion, la “profesionalizacion” gerencial, el cambio hacia
una economia dominada por los servicios, la regulacién gu-
bernamental de las empresas, el acceso a la informacién v la
tecnologfa de las comunicaciones —factores, todos ellos, que
han alterado las instituciones y las pricticas empresariales—.
Incluso el significado v el papel de la ganancia han cambiado.

Ei problema metodoldgico: validez de medicion
y estructura

En vista de los maltiples significados de lo publico y de los

cambios en la composicién real de organizaciones v sectores,

no es de extraiar que los investigadores interesados en el
rompecabezas de lo piGblico havan encontrado problemas
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para desarrollar métodos ttiles de construccién, pardmetros
y mediciones. Revisemos algunos de los problemas mas
comunes.

Codificacion. En ocasiones, una cuestién tan fundamental
como desarrollar un esquema de codificacién para las organi-
zaciones publicas resulta una tarea casi insuperable. Esto
queda bien ilustrado en el trabajo de Hood y Dunsire (1981).
Su intento por definir las caracterfsticas de las agencias del
gobierno briténico se vio casi frustrado desde el principio por
las dificultades para determinar cuéles debfan considerarse
como unidades auténomas y cudles otras como subunidades.
A fin de elaborar una lista preliminar de las agencias auténo-
mas, los autores consultaron varias fuentes autoritativas,
incluyendo archivos de personal, documentos presupuestales,
referencias de analisis tematicos en las deliberaciones del
parlamento, estadisticas del servicio civil v discusiones con
ministros y altos funcionarios ptblicos. Entre las 35 agencias
del gobierno examinadas, mas de la mitad fueron omitidas de
por lo menos una lista de fuentes; no habfa consenso alguno,
pues, sobre cudles agencias eran entidades auténomas. Su
conclusién: “Tal vez sea fiitil discutir qué es lo que constituye
un nivel significativo de organizacién en abstracto; la signifi-
cacién puede variar con el problema particular que se esté abor-
dando en un momento dado” (Hood v Dunsire, 1981, p. 38).

Vale la pena observar que los problemas de clasificacién ne
son exclusivos del analisis de las organizaciones puablicas
(McKelvey, 1982; Pinder y Moore, 1979). No siempre es sen-
cillo determinar si las organizacior.es empresariales se reco-
nocen mejor como unidades auténomas 0 como subsidiarias.
Sin embargo, los problemas son menos agudos al tratar con
estas organizaciones, porque son menos las interdependen-
cias formales, las reestructuraciones a escala general son
menos comunes y no existe un equivalente directo de los cam-
bios en los procesos presupuestales que afectan la posicion ¥
el cardcter de las organizaciones del gobierno, Asimismo,
como Kaufman (1976) advierte, es mas dificil determinar las
fechas de “nacimiento” y terminacién de las organizaciones
gul?ex.'namem,ales. ¢Una organizacién del gobierno nace al
recibir autorizacién estatutaria (algunas agencias con esta
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autorizacién no reciben fondos, no contratan personal ni
realizan actividad alguna), al autorizarse el presupuesto y el -
personal, al recibir sus fondos o cuando empieza a prestar
servicios? s

Nivel de andlisis. En este renglén hay dos problemas dife-
rentes que la investigacién comparativa debe tomar en cuen-
ta. Entre otras posibilidades, los estudios que comparan las
organizaciones ptblicas y privadas (y sus respectivas précti-
cas gerenciales) pueden examinar el comportamiento de in-
dividuos, grupos de individuos, organizaciones enteras, con-
juntos de organizaciones y sectores. No hay razén para
pensar que la influencia de lo piblico sea la misma en cada
nivel o que haya diferencias entre los actores piiblicos y priva-
dos en cada estrato (Lerner, 1986). Asi, un estudio centrado
en las diferencias de comportamiento planificado entre direc-
tores publicos y privados (en el nivel de andlisis individual)
podria llegar a conclusiones muy distintas a las de otro que
examine las diferencias en el comportamiento planificado de
organizacioiies completas (en el nivel organizacional de ana-
lisis). Esto parece obvio, pero la literatura que describe las
presuntas diferencias entre organizaciones publicas y priva-
das suele prestar poca atencién a esta distincién y procede a
comparar estudios en diferentes niveles de anélisis.

Hay otro problema de nivel de andlisis que tiene conse-
cuencias igualmente importantes para hallar sentido a las
comparaciones entre organizaciones y directores publicos y
privados: las investigaciones enfocan a los gerentes en dife-
rentes niveles dentro de la jerarquia organizacional. Ello nos
lleva a que no debamos sorprendernos de que los estudios
centrados en los altos ejecutivos hayan encontrado mis dife-
rencias que semejanzas entre el gobierno y las empresas,
mientras que aquellos enfocados hacia los mandos medios e
inferiores hayan arrojado menos diferencias. Sin embargo,
las resefias literarias a veces no distinguen entre los estudios
sobre alta direccién y los estudios sobre empleados de nivel
medio y bajo, lo cual complica ain mas nuestra comprensién
de lo publico-

Agregacion. Los investigadores de la organizacién enfrentan
una multitud de problemas de medicién concernientes a la
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agregacion (Freeman, 1978). Estos problemas son especial-
mente intrincados cuando se trata de establecer las diferen-
cias entre organizaciones ptblicas y privadas. Con altos niveles
de agregacién, es mas probable que surjan patrones generales
Y que en contraste con éstos puedan evaluarse las organiza-
ciones particulares. Pero con bajos niveles de agregacién (la
organizacién individual tomada como el mas bajo) las pro-
piedades singulares de las organizaciones individuales se
hacen més evidentes. No es de extrafar, entonces, que los
investigadores abocados a casos particulares sean probable-
mente mas sensibles a esos atributos singulares, mientras que
aquéllos que agregan organizaciones sean mas sensibles a los
patrones generales. Sin embargo, hav andlisis de literatura
comparativa sobre organizaciones ptblicas y privadas que no
alcanzan a distinguir de manera sistemética los trabajos rea-
lizados en diferentes niveles de agregacién. Los estudios de
casos particulares son considerados junto con los de cientos
de organizaciones. Podria suponerse que los investigadores
qu= trabajan con diferentes niveles de agregacién llegasen a
conclusiones distintas en cuanto a la importancia de lo publi-
o, y que esas conclusiones podrian deberse en gran parte a
dichos niveles. Entre los estudios que han encontrado dife-
rencias significativas en las organizaciones ptblicas, el anali-
sis casuistico es una metodologia comin. Sin embargo, los
estudios gue hallan pocas diferencias sobre la base de lo
publico han tomado en consideracion un gran numero de
crganizaciones y han tendido a agregzar sus comportamien-
tos. En suma, si nos centramos en lo singular, encontraremos
lo singular, y si nos enfocamos en los grupos, hallaremos
patrones v comportamientos comunes.

Organizadores, organizar y organizaciones. Es importante
mantener la distincién entre orgarizadores (la gente que tra-
baja en organizaciones), organizar (dirigir) y las propias
organizaciones, De nuevo, esto parece una obviedad, pero las
discusiones sobre las diferencias entre }o piblico y lo privado
a menudo oscilan entre diferenies focos sin notar la varia-
cién. Decir que existen diferencias entre las organizaciones
pablicas y privadas no es lo mismo que decir que las hay
entre gerentes o estilos gerenciales en ambos sectores. Esto
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no difiere mucho del argumento de Weick (1969) sobre la
importancia de organizar para el estudio de las organiza-
ciones.

El problema causal: la ultima barrera a la teoria
de la organizacion priblica

Aun resolviendo los otros grandes problemas, y aun desarro-
llando estructuras y métodos adecuados, poco se puede avan-
zar en ausencia de alguna explicacién atil sobre la forma en
que lo publico afecta el comportamiento de las organiza-

‘ciones. No basta con determinar que las organizaciones pu-

blicas (por alguna concepcién) difieren de las privadas en su
comportamiento. Tal explicacién es un requisito para que ha-
ya avances teéricos sustanciales. Actualmente, la investi-
gacién sobre las organizaciones publicas se apova con dema-

-siada frecuencia en un "empirismo de caja negra” (Bozeman,

1982) o en argumenios ad hoc.

La teoria dimen.ional de lo publico (desarrollada en los
capitulos v, v v v1) pretende ofrecer un avance conceptuzl en
tante que nos permite abordar la disolucién sectorial, las
organizaciones hibridas v las interrelaciones entre diversos
tipos de organizacién. Pero el objefivo mas ambicioso es pre-
sentar una explicacion plausible sobre el modo en que lo
publico de una organizacién influye en su comportamiente.
Se propone, en siniesis, esbozar la mecénica conductual de lo
publico. El enfoque aqui presentado se capta mucho mejor en
relacion con otras aproximaciones para comprender las dife-
rencias entre las organizaciones piiblicas y privadas. La si-
guiente seccién presenta una tipologia de los enfoques pre-
doginantes del rompecabezas de lo ptblico.

ENFOQUES DEL ROMPECABEZAS

En los capitulos anteriores se han revisado los resultados
empiricos v las teorfas concernientes & lo pablico, sin carac-
lerizar los enfoques en forma sistematica. Conviene clasificar
brevemente las aproximaciones generales (aparte de los resul-
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tados sustantivos) al estudio de las organizaciones ptiblicas
Hgy una gran diversidad de enfoques en el anilisis de lo pﬁ:
blico de las organizaciones (Rainey, Backoff y Levine, 1976;
Bozeman, 1984). Pese a ello, es posible capturar gran parte dé
las perspectivas mas comunes en unas cuantas categorfas.

Los relatos de profesionales han jugado un papel promi-
nente en el armado del rompecabezas de lo publico. Resulta
especialmente titil la contribucién del “sector spanners” (per-
sonas que trabajan en posiciones de alto nivel tanto en el go-
bferno como en empresas), que aporta informacién sobre las
dlfemncias observadas en las organizaciones y gerencias pu-
blicas y privadas. Los estudios clasicos de Wilson (1887) y
Appleby (1945) siguen siendo muy valiosos, mientras que los
mas contemporaneos del sector spanners, como Blumenthal
(1983) y Rumsfeld (1979), ofrecen sus impresiones sobre las
semejanzas y diferencias entre ambos sectores. Si bien estos
relatos resultan sugerentes y a menudo constituyen una valio-
sa fue'nte de hipétesis (véase, por ejemplo, Allison, 1979), su
prominencia en las discusiones teéricas da testimonio de la
escasez de investigacién empfrica sistemética en cuanto a
comparacién de ambos sectores.

Los estudios de casos particulares que comparan organiza-
ci.on.es publicas y privadas son raros, pero hay una extensa
bibliograffa centrada en organizaciones pﬁblica's individuales
gpor e?'emplo. Selznick, 1966; Mosher, 1979). Muchas de estas
investigaciones no pretenden abordar las diferencias entre los
sectores piblico y privado; sin embargo, otras (como
: War?vxck, 1975; Kaufman, 1981) utilizan su material de casos
particulares para inferirlas. Es probable que un conjunto cui-
dadosamente ordenado de estudios casuisticos pueda arrojar
bastante luz sobre el rompecabezas de lo publico, aunque; al
parecer nadie ha emprendido una comparacién tan sistemati-
ca de casos. Los estudios enfocados en organizaciones indi-
viduales, o asisteméaticamente en varias organizaciones, pue-
den l"esultar utiles para la ensefanza, pero rara vez aportan
algo importante a la teorfa de la organizacién publica.
unEn m[a tvestigacion um's.eclon'al, el investigador examina
S l:’eslra fle organizaciones publicas (o subunidades de

as), determina las caracteristicas empiricas de la organi-
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cién y emplea esta informacién para especular sobre las
diferencias entre las organizaciones publicas y privadas. Un
ejemplo familiar de este método és el trabajo de Meyer (1979)
=titulado Change » Public Bureaucracies [“Cambio en las
* burocracias publicas”]. Meyer expone s6lidos argumentos so-
* bre la necesidad de prestar atenci6n a las diferencias intersec-
b5 toriales y advierte contra la sobregeneralizacién en la teorfa
. corporativa; pero no ofrece una comparacién empirica. En el
~ que guizé sea el intento més completo por definir las carac-
- terfsticas de las organizaciones publicas, Hood y Dunsire
L (1981) han tomado la delantera en cuanto a ofrecer defini-
+——ciones deducidas empfricamente. Pero, de nueva cuenta, la
comparacién con las organizaciones privadas es ora implici-
ta, ora especulativa, ya que no hay una base de datos similar
sobre éstas.

La investigacién sectorial comparativa parece asaz promete-
dora como fundamento tedrico de la organizacién publica.
Por Jdesgracia, si bien tales estudios comienzan a acumularse
(por ejemplo, Buchanan, 1974, 1975a; Meyer, Marshall y
Williams, 1977; Rainey,.1983, 1979; Rushing, 1973; Bozeman
y Loveless, de préxima publicacién; Crow, 1985), en ocasiones
~ se ven empanados por problemas como muestreo asistemati-
+———co y otras limitaciones de informacién, modelos no especifi-
L cados y validez de construccién limitada. Algunos de los es-
r . tudios mas rigurosos (por ejemplo, Rhinehart ef al,, 1969) se
! han basado en pruebas de laboratorio y han utilizado a estu-
! diantes como sujeios. El alcance de generalizacién en tales
| estudios es cuestionable.

i La investigacion genérica es la més comin en los estudios
! . corporativos. En ella no se presume que las diferencias entre
; organizaciones publicas y privadas son significativas. Las or-

"~ ganizaciones gubernamentales, no lucrativas y empresariales
pueden estudiarse juntas, perc (al menos en términos de lo
publico) “una organizacién es una organizacién”. En una
variante, a la que podria llamérsele investigacion incidental de
lo publico, la posicién sectorial es investigada, pero juega un
papel menor en el anélisis (véanse Rushing, 1976; Holdaway,
Newberry, Hickson y Heron, 1975; Rowan, 1982; Tolbert y
Zucker, 1983). En tales ejemplos, es tipico que no se ofrezca
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una justificacién teérica de las diferencias observadas entre
las organizaciones publicas y privadas. Lo publico se examina
mas o menos como una reflexién madura.

Finalmente, hay estudios que adoptan un enfoque similar
al que aquif se utiliza; estudios que buscan desarrollar marcos
tedricos para abordar el rompecabezas de lo priblico. Algunos
de estos ensayos (como los de Fottler, 1981; Wamsley y Zald,
1973) abrevan en las tradiciones de la teorfa corporativa, pero
otros enfoques 1itiles estén firmemente anclados en las disci-
plinas de la ciencia politica (por ejemplo, Benn y Gaus, 1983)
o la economia (Breton y Winetrobe, 1982). Muchos de los
modelos conceptuales son una valiosa fuente de hipétesis
comprobables, pero con la excepcién del paradigma de dere-
chos de propiedad de los economistas, estas “preteorias” han
recibido poca atencién de los investigadores. Quizd una
razdn de este descuido aparente sea que los modelos concep-
tuales tienden a ocuparse de las interacciones organizacién-
ambiente, mientras que los investigadores interesados en el
rompecabezas de lo publico han examinado principalmente
el papel de los individuos en las organizaciones.

UNA TIPOLOGIA DE ENFOQUES

En resumen, hemos identificado siete enfoques de lo ptblico
razonablemente distintos: relatos de profesionales, estudios de
casos, investigacion unisectorial (comparaciones implicitas),
investigacién sectorial comparativa, investigacién genéri-

. €a, investigacion incidental de lo publico y marcos teéricos. A

partir de estos enfoques puede desarrollarse una tipologia ele-
mental que los divida sobre la base de: /) si buscan gene-
ralizaciones, y 2) si agregan o separan organizaciones publicas
v privadas.

Enfogues ideogrdjicos del rompecabezas de lo piblico. Los
enfoques ideograficos pretenden explicar eventos singulares,
a menudo en un contexto de transformacién. Tales estudios
ofrecen una explicacién de tipos, pero se apoyan méas en la
capacidad interpretativa del analista que en inferencias ex-
traidas sistematicamente de datos. Graham (1971, p. 201) ob-
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= serva que los enfoques ideograficos pueden proporcionar un

- “boceto explicativo”, pero advierte que “cada boceto puede
trazarse de manera diferente si se pone el acento en los efec-
tos de una vaiiable en el contexto sobre otras [...] ;cémo
comparar explicaciones contextuales (aun las que adoptan la
misma perspectiva) para juzgar si una es mas exacta o valida
que otra?" Los relatos de profesionales y los estudios de casos
son ideogréficos en su enfoque explicativo, y si bien resultan
atiles en muchos aspectos, tienen poco potencial de genera-
lizacion vélida. De hecho, la informacién proporcionada por
algunos profesionales a veces puede despistar a quienes bus-

Q'“‘m'“""f"’“

. - can explicaciones gencrales de las diferencias entre las orga-

nizaciones ptiblicas y privadas y su manejo respectivo.

Los profesionales que escriben libros y artfculos sobre las
diferencias sectoriales son apenas un grupo fortuito. Los
relatos de primera mano mdés conocidos son los que han sido
escritos por funcionarios que trabajan para el gobierno v las
s empresas en las esferas més altas. Estos individuos no sélo
estdn lejos de ser un grupc representativo de todos los
puestos de direccion, sino que es improbable que representen
a todos los gerentes de nivel superior. No hay razén para
! suponer que el sector spanners sea una muestra distribuida al
azar de todos los directivos de maximo nivel. )

No todos los estudios de casos son ateéricos; pero los que
no se ocupan de generar hip6tesis o de contrastar las organi-
zaciones publicas y privadas sf lo son (al menos con respecto
: al tema de lo publico). Los estudios que simplemente dan por
i sentado que ambos sectores son diferentes, y que proceden a
investigar el comportamiento de una organizacion individual
con base en tal supuesto, pueden calificarse como estudios
ideograficos de casos sobre lo publico.

Enfoques generalizadores del rompecabezas de lo pibiico:
agregado contra binano. La mayoria de los enfoques genéri-
cos, incidentales de lo pablico, unisectoriales, de compara-
cién sectorial v de marco teérico pueden clasificarse como
ledricos en tanto que cada uno busca una explicacién gene-
ralizable del comportamiento organizacional. Estos enfoques
pueden subdividirse segin agreguen o separen organizacio-
nes publicas y privadas. El término binario describe el trata-
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miento de lo pablico en la mayorfa de los estudios de com-
paracién sectorial y unisectorial. Son binarios en el sentido
de que las organizaciones son separadas en una o dos cate-
gorfas (propiedad publica contra privada, séctor ptblico con-
tra privado, gobierno contra empresa, mercado contra nc
mercado). En el caso de los estudios unisectoriales, las distin-
ciones no se basan en comparaciones empiricas, sino que
estan implicitas, Es decir, se presentan resultados para un
conjunto (por ejemplo, el sector piiblico) de organizaciones.

Los enfoques agregados no hacen tal distincién. En vez de
ello, las organizaciones se estudian juntas sin considerar su
componente publico. Tanto el enfoque genérico como el de lo
publico incidental son agregados en el sentido de que “una
organizacién es una organizacion” (al menos por lo que atafie
a la posicién publico-privado).

La grafica 1111 presenta una tipologia de los enfoques con
base en su tipo de explicaci6én (ideogrifica y en pos de la ge-
neralizacién) y la manera en que abordan (u optan por no
abordar) lo publico.

. Cualquiera de los dos enfoques —binario o agregado—
puede resultar Gtil y adecuado, siempre que la premisa cen-
tral sobre la relevancia (o irrelevancia) de lo pablico sea co-
rrecta. En aquellos casos en que lo priblico es vital para deter-
minar el comportamiento de una organizacién, el enfoque
binario es utl y eficiente. Cuando este supuesto no se sos-
tiene, se pierde tiempo al partir de una premisa incorrecta.
Del mismo modo, el enfoque agregado es eficaz cuando lo
puablico tiene poca o ninguna importancia en la explicacion
del comportamiento, pero es menos efectivo cuando lo publi-
co es un factor determinante.

Algo fundamental para la teorfa de la organizacion piblica

_ es minimizar los errores Tipo A (agregado) y Tipo B (binario);

el primero es la probabilidad de suponer incorrectamente que
lo publico carece de importancia explicativa, y el segundo es
la probabilidad de suponer incorrectamente que si la tiene.

Desde luego, una cosa es sugerir que la reduccién de los
errores Tipo A y Tipo B es una tarea (til para la investigacion
corporativa, y otra muy distinta sugerir cémo debe llevarse a
cabo esa tarea.



La AUTORIDAD existe “cuando una, varias o muchas personas
permiten explicita o tacitamente que alguien mas tome deci-
siones por ellas para cierta clase de actos” (Lindblom, 1977,
Pp- 17-18). El corolario conductual de la autoridad es la obe-
diencia, y el estudio de la autoridad en las organizaciones es,
al menos en parte, una indagacion de los motivos del aca-
tamiento de directrices organizacionales formales.

L'a autoridad econémica es una poderosa motivacién en
casi t'odo tipo de organizaciones. Los individuos cumplen con
las dlrgctrices organizacionales en espera de una retribucién
pecuniaria, si bien no es éste el Ginico medio de que dispone

una organizacién. La obediencia también puede explicarse en’

ful:ncién del compromiso con dogmas religiosos (autoridad
relx_giosa y clerical), ideclogfas (autoridad de las ideas) o el
carisma (.autoridad de la personalidad). Pero la mavoria de
la§ organizaciones modernas se nutren de autoridad econt-
mica v politica, y este anilisis se limita a esas dos amplias
categorias. En este capitulo vy en el siguiente nos centraremos
en los usos e impactos de la autoridad organizacional en las
transacciones ambientales. El lector interesado en explorar la
dm.émica de la autoridad politica v econémica en las organi-
zaciones hallaré varias explicaciones de utilidad en la biblio-
grafia existente (véanse Breton y Winetrobe, 1982; Downs

1967; Hoenack, 1983). . '

AUTORIDAD ECONOMICA Y LO PUBLICO

zl‘.:sﬁsvlrtutlics del egofsmo han sido reconocidas de tiempo
por los economistas. El interés econémico individual es

* Este capitulo fue escri
J to con la colaboracion de Stephen Loveless, y p
5 ephen Loveless, y pro-
ede de Loveless (1985), ¥ Bozeman y Loveless (de proxima publicncim%.
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un motor de la economia capitalista y, lo que es mas impor-
tante para el tema que nos ocupa, una piedra angular de la
autoridad econémica. El interés econémico personal es un
pi=:iequisito para inducir la conformidad en las organiza-
ciones de cardcter mercantil. Aun las interpretaciones mas
simplistas de las diferencias entre lo pablico y lo privado
identifican con facilidad un importante factor: la presencia o
ausencia de un moévil de lucro. Las explicaciones més senci-
llas se reducen a observar que en el gobierno no hay “linea de
fondo”. Pero aun los tratamientos sofisticados que reconocen
la complejidad en cuanto al significado y el efecto de los
méviles de ganancia, ofrecen la misma leccién bésica. Sin
embargo, algunos economistas discrepan respecto de la im-
portancia de dicha motivacién como un elemento distintivo
entre las organizaciones publicas y las privadas. Esto se debe,
por un lado, al amplio reconocimienio de que son pocas las
organizaciones, publicas o privadas, que se gufan unicamente
por razones de lucro, ¥ por otro, a las opiniones divergenies
sobre el papel del gobierno en una scciedad capitalista.

Una de las perspectivas sobre el rol del gobierno, un mode-
lo “minimalista”, es la de soporte para el mercado. Quiza el
principal defensor de este modelo de accién gubernativa sea
Milton Friedman (1984), quien argumenta que la esfera de
actividad subernamental deberia limitarse a definir y reforzar
la propiedad, especificar la conducia v las responsabilidades
delictivas v quitar las barreras que obstruyen la competencia
(como la legislacién antimonopdlica). Segin este punto de
vista, el papel del gobierno es maniener la competencia y, por
Jo tanto, la soberania del consumidor.

Un rol gubernamental mucho més activo es planteado por
algunos planificadores econémicos, como Galbraith (1967),
quien sosticne que el cardcter de'la tecnologia industrial y la
produccicn es tal gue muchos proveedores no son deseables,
debido a las economias de escala. El uso eficiente de la tec-
nologfa moderna requiere de gran capacidad para anticipar el
cambio, v esto a su vez exige la mayor planificacién posible
en un ambiente de mercado sin trabas Si bien la planifi-
cacién en las corporaciones privadas asegura cierta capaci-
dad de previsién, tal planificacién resulta atomistica y nada
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‘excluido’ de su consumo por una omisién voluntaria de pa-
gar por él”.

Si bien la naturaleza de los bienes publicos es un criterio
establecido por muchos economistas para determinar la asig-
naci6n de responsabilidades entre los sectores, pocos bienes y
servicios se acreditan como puramente ptiblicos. La defensa
nacional es un ejemplo multicitado de bien ptiblico puro: esta
a disposicién de pacifistas y de “halcones”; una vez propor-
cionado a uno, es proporcionado a todos; v el consumo de
una persona no disminuye la cantidad disponible para otros.
Pero la mayorfa de los bienes y servicios suministrados por el
gobierno cae en algin punto entre el caracter puramente pri-
vado (esto es, divisible, excluyente y cotizado conveniente-
mente en el mercado) y el puramente publico. Asimismo, un
bien puede ser mas publico en algunos de sus aspectos y
menos en otros. James Buchanan (1973) ha.dado un amplio
tratamiento teérico a los llamados bienes cuasi-ptblicos.

Para el efecto de ubicar una actividad en el sector publico o
en el privado, la conveniencia relativa cop la que puede
establecerse un precio para los bienes o servicios es por lo
general una cuestién de gran importancia. Una consideracién
es la presencia y el grado de las externalidades. Estas surgen
cuando cierto valor (positivo ¢ negativo) de un bien o servicio
no se refleja en su precio o enlos recursos utilizados. Algunos
ejemplos de externalidades son la produccién de contami-
nantes atmosféricos por parie de fabricantes y el valor de la
educacién social (en oposicion a la individual) de cardcter
formal. A menudo los formuladores de politicas buscan con-
lx:olar esas externalidades (por ejemplo, al imponer regula-
ciones a los productores de contaminacién y al subsidiar la
educacion de los individuos),

El bien publico puro es un caso extremo de externalidades,
en tanto que toda la produccién es considerada como no
comerciable para los individuos, ya que todos los beneficios
son externos. Asi, un criterio para la ubicacién de un bien o
servicio en el sector publico es la generacién de externali-
dades- ;?ositivas importantes.:Del mismo modo, si todos los
beneficios se acumulan para el individuo, es-posible una
estructure de mercado eficiente, pueden establecerse precios

————
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significativos y la produccién del bien o servicio debe ser
teéricamente responsabilidad del sector privado. Sin embar-
go, este criterio no es tan claro como podria parecer, pues
hay mucha variacién en la calidad y el tipo de externalidades
asociadas a bienes y servicios particulares. Asi como hay
pocos bienes puramente piiblicos, asimismo existen pocos
para los que los beneficios son enteramente externos.

Las diversas interpretaciones sobre los bienes pablicos no
sélo han influido en el desarrollo de enfoques econ6micos de
la teoria de la organizacién (véanse, por ejemplo, Breton y
Winetrobe, 1982; Downs, 1967; Williamson, 1981a), sino que
también han sido una guia para la toma de decisiones con
respecto a politicas publicas. Sin embargo, en este capitulo
no se hace hincapié en los enfoques de bienes publicos y de
ineficiencia del mercado. Nuestra principal preocupacién no
es dictar las diferencias entre organizaciones publicas y pri-
vadas, sino explicar las diferencias de comportamientc y
desemperio.

LOS DERECHOS DE PROPIEDAD COMO UNA TEORIA DE 1.0 PUBLICO

Ademis de los criterios sobre bienes publicos e insuficiencia
del mercado para distinguir a las organizaciones publicas de
las privadas, asi como sus actividades respectivas, los econo-
mistas han desarrollado argumentos que corresponden a los
derechos de propiedad y a la propiedad misma (Alchian
y Demsetz, 1972; Alchian, 1965: De Alessi, 1969, 1973, 1980,
Demsetz, 1966, 1967). Segtin los tedricos de los derechos de
propiedad, la distincion mas importante entre las organiza-
ciones privadas y gubernameniales radica en la imcapacidad
de transferir los derechos de propiedad en las organizaciones
pablicas de un individuo o grupo a otro. Dado gue no existen
acciones de un capital comercial del gobierno, el individuo no
puede alterar su “cartera” de inversiones en programas
estatales o intercambiar derechos de propiedad. Hay varias
implicaciones econémicas de importancia en esta incapaci-
dad de transferencia. Se ha argumentado (Alchian, 1961; Pelt-
zman, 1971) que la capacidad de intercambiar propiedad se
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relaciona con la eficiencia econémica. Los economistas con-
sideran la propiedad como un insumo productivo que fun-
ciona para asumir riesgos y organizar la actividad gerencial
(Peltzman, 1971). En las organizaciones piiblicas, el riesgo (al
menos el de capital) es tan difuso que virtualmente deja de
existir (Cheung, 1969). El hecho de que en el sector privado
se considere el control gerencial como un insumo productivo
implica que la capacidad tiende a ser valorada eficientemente
en el mercado; en el sector ptblico, la distribucién de la
capacidad directiva entre organizaciones tiene poca corres-
pondencia con su valor como insumo productivo (Jensen y
Meckling, 1976; Clarkson, 1980).

Recompensa e incentivos. Cuando los derechos de propie-
dad son transferibles existe una conexién clara entre decisién

y recompensa. En ausencia de derechos de propiedad, hay -

una ineficiencia adicional relacionada con el hecho de que las

regulaciones burocréticas y los mecanismos de vigilancia son

promulgados como un sustituto inadecuado pero costoso de
los sistemas de valoracién y recompensa basados en esos miis-
mos derechos (Alchian y Demsetz, 1973). Nepotismo, plazas o
empleos, estructuras salariales, licitaciones selladas y parti-
das presupuestales se hallan bajo control (Davies, 1981), pero
ninguno de estos controles es necesario cuando los propieta-
rios tienen incentivos pecuniarios para ésforzarse en ser efi-
cientes.

Ante la falta de intereses financieros directos, la misién de la
agencia publica es més facilmente subvertida. Consideremos
- la observacién de Bower (1977, p. 132) sobre la dilucién de
propésitos en el sector publico: “;Qué significa propdsito en
el sector publico? Al igual que en el sector privado, el mévil
de la administracién es el interés propio; no asf el motivo or-
ganizacional declarado [...] El administrador que encuentra
un _'producto' para mantener viva la Administracién de Elec-
trificacién Rural es calificado dé burécrata recalcitrante, de
preservar empleos innecesarios. Aunque puede motivar: el éxi-
to administrativo, el interés propio es venal. Ademas, el direc-
tor general de una organizacién publica puede no tener de-

recho presuntivo alguno para establecer un propésito; éste
puede ser dado por legislacién”.
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Vigilancia propietario-empresario. Las organizaciones del
gobierno no se benefician de los servicios de empresarios
en busca de riqueza. Aun si los empresarios tuvieron éxito en
iniciar o reestructurar organizaciones gubernamentales para
una productividad éptima, no existe un mecanismo mediante
el cual aquéllos se beneficien méas que otros contribuyentes, y
no hay garantfa de que los impuestos se reduzcan como resul-
tado de una mayor eficiencia. Tampoco hay muchas expecta-
tivas para los contribuyentes individuales de verse recompen-
sados por el tiempo empleado en vigilar la accién gubernativa
y en buscar la eficiencia. El contribuyente activista no se be-
neficia més que otros. En las firmas privadas, los empresarios
y los gerentes que comparten riqueza ejercen presion para la
combinacién de insumos econémicos que lleven al maximo
la productividad. En el gobierno, la actividad directiva se cen-
tra en los principios mas diversos (Shelton, 1967; Clarkson,
1980), particularmente en recompensas secundarias relacio-
nadas con el poder politico, expansiones presupuestales e
incrementos de personal (Downs, 1967; Niskanen, 1971).

. Como Davies (1981, p. 115) observa, en ausencia de constre-

fiimientos como la presién para optimizar la riqueza de los
propietarios, “un director publico tendrd mayores oportu-
nidades de aumentar su bienestar a expensas de los bienes de
los titulares (es decir, los contribuyentes) que el gerente de un
negocio particular, porque hacerlo es relativamente menos
costoso”.

Un punto relacionade con lo anterior es expuesto por
Alchian v Demsetz (1972), quienes intentan explicar qué sig-
nifica “eludir la carga”. Las fuerzas del mercado tienden a Ja
coordinacién y a la valoracion significativa del trabajo. En
ausencia de esas fuerzas, el empleado publico individual,
quien no solamente valora la productividad, sino también el
descanso y olros objetivos personales, se verd motivado a
pasar la carga de trabajo a otros (eludir la carga). El costo de
la productividad reducida de cualquier individuo recae en
todo el grupo, mientras que la ganancia en el valor no pro-
ductivo es individual.

Para combatir esta conducta elusiva, el grupo de trabajo
debe ser vigilado muy de cerca. La importancia de lo$ dere-
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chos de propiedad privada en la compafifa es ofrecer los

medios y la motivacién para vigilar la actividad. Bajo el con-

trol del propietario, el derecho a ganancias residuales y el
derecho de transferir o vender su propiedad ofrecen el incen-
tivo de llevar al maximo la productividad de la organizacién y
el valor neto a largo plazo. Del mismo modo, el control del
propietario proporciona los medios de vigilancia. El propie-
tario tiene el derecho de observar y evaluar el trabajo, de con-
tratar y despedir a los empleados y de fungir como la parte
central en los contratos. Asf pues, en opinién de Alchian y
Demsetz (1972), el conjunto de derechos patronales en la
compaiifa de libre empresa clasica ha evolucionado como el
medio mas efectivo para asegurar que la “elusividad” se man-
tenga al minimo y que la eficiencia técnica sea 6ptima.
Vigilancia en las organizaciones del gobiemo v en la corpo-

racion moderna. A medida que la propiedad se atenvia
—diluida entre muchos titulares—, se diluyen también la
motivacién y los medios de control patronal directo. Esto es
tan cierto en las grandes corporaciones modernas como en
las organizaciones piiblicas. Pero las primeras disponen de
medios més efectivos para combatir la pérdida de control
de propiedad y sus consecuencias indeseables (De Alessi,
1973). La técnica més importante es la delegacién de la vigi-
lancia en un grupo més pequefio de gerentes o de propieta-
rios-gerentes. Los gerentes son motivados para fungir como
sustitutos del duefio en los casos en que el ingreso de éste se
encuentre sujeto a la ganancia y al valor de capital de la orga-

nizacién. Asimismo, su puesto depende en parte del éxito de

la comparifa (segiin lo definan los accionistas propietarios).

Ambas condiciones son posibilitadas por la capacidad de

transferir libremente acciones de propiedad. El intercambio

abierto de acciones permite calcular con facilidad el valor de

ta empresas y, por consiguienie, cvaluar los vinculos entre

recompensa y desempeiio gerenciales (Di Lorenzo y Robinson,

1982). Ademis el derecho de transferir acciones establece la
posibilidad de que la organizacién ineficiente cambie de ma-
nos y de que el gerente sea reemplazado.
Las diferencias clave entre la organizacién publica tipica v

la corporacién radican en la naturaleza no transferible de la
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propiedad, la consiguiente incapacidad de los titulares publi-
cos (los contribuyentes) de acumular intereses adicionales y
las restricciones en la distribucién de beneficios residuales.
I propiedad en la organizacién publica no es voluntaria.
El titular puede librarse de ella s6lo si se muda,.pues no pue-
de vender o transferir su parte. En consecuencia, su capaci-
dad de recaudar los beneficios de la riqueza acumulada y el
ingreso futuro de la organizacién es muy reducida, al igual
que su incentivo de vigilancia. El potencial para que un nuevo
grupo de propietarios tome el control queda efecuvan?eptc
eliminado. Esto reduce la capacidad del propietario de vigilar
a los gerentes publicos. Cualquier beneficio derivado de una
mayor eficiencia se distribuye por igual entre todos los pro-

_ pietarios (los que vigilan y los que no vigilan), mientras que el

costo de la vigilancia recae en el individuo.

En resumen, los teéricos senalan que las diferencias en los
derechos de propiedad —en particular el de vender accio-
nes— constituyen el principal rasgo distintivo entre la.s orga-
nizaciones publicas y privadas. E! duefio de una orgamz.acn,é‘n
privada tiene el derecho casi irrestricto de vender o transferir
su propiedad. Esta transferibilidad, combinada con el f:lere—
cho a la ganancia y al valor de capital, le da al propietario un
incentivo para supervisar las operaciones y llevar al méximo
la eficiencia técnica de la organizacion. El titular de la orga-
nizacién publica no puede vender o transferir accio'nes de su
propiedad En consecuencia, se pierden los incentivos ¥ las
ventajas de la transferibilidad. Propictario y gerente tienen
menos incentivos para vigilar las operaciones organizacio-
nales, para llevar al maximo el desempefio presente y futuro,
asf como para optimizar la eficiencia técnica, minimizando la
evasion de responsabilidades. ;

Pruebas empiricas de la :eoria de los derechos de propiedad.
Gran parte del trabajo en la tradicion de los derechos de pro-
piedad ha sido de cardcter tedrico. No obstante, se h:uq rea-
lizado varias comparaciones empiricas de organizaciones
piblicas v privadas en el 4rea de servicios publicos como
electricidad (Neuberg, 1977; Di Lorenzo y Robinson, 1982),
hospitales (Lindsay, 1976), agua (Bruggink, 1982) y aero-
lineas (Davies, 1977). La mavoria de estos estudios se han
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limitado a comparar la eficiencia técnica y a .apoyar las
hipétesis relacionadas con esta eficiencia y con los derechos
de propiedad. i

Algunos de los estudios inscritos en la tradicién de los der.-
chos de propiedad han ido mas all4 de la simple comparacién
de eficiencia técnica. Davies (1981) sugiere que el argumen-
to de los derechos de propiedad implica que los gerentes
publicos son més adversos al riesgo. El director publico no
puede cosechar los beneficios del aumento a largo plazo en el
valor neto de las organizaciones. En cambio, “al evitar erro-
res por comisién en contraste con los errores por omisién, el
gerente salva un ‘desastre’ visible vy la tragedia personal de
transferencia, degradacién o franco despido, y asume para s
mismo un periodo mis largo en su puesto, y por consiguiente
un ingreso mas alto de por vida” (Davies, 1981, p. 115). Asi-
mismo, el autor afirma que el gerente de un banco publico
tiende a invertir en instrumentos financieros menos ries-
gosos. Si bien hay pocas comparaciones de este tipo que sir-
van como una prueba en contra de los hallazgos de Davies,
cabe observar que muchos estudios comparativos sobre el
comportamiento de toma de riesgos en firmas de control
gerencial frente a firmas de control patronal han arrojado re-
sultados contradictorios (Bellante v Link, 1981; Capon, 1981).

Quiz4 el examen empirico mas extenso del comportamien-
to organizacional, desde una perspectiva de los derechos de
propiedad, sea el analisis de Clarkson (1972) sobre los hospi-
lale§ publicos y privados. Este autor parte del argumento
basico de Alchian (1959), de que los limites impuestos a los
derechos de propiedad en las organizaciones ptblicas debili-
tan los controles sobre el gerente v reducen el costo que en él
recae por actividades improductivas. Los propietarios, o sus
representantes, que reconocen las dificultades de controlar a!
gerente publico, tratan de afirmar dicho control establecien-
do normas, regulaciones y procedimientos explicitos, forma-
les. Segiin Clarkson (1972, p. 365), “los hospitales no privados
estableceran distintos conjuntos de reglas para gerentes y
emplgados; reglamentos y objetivos organizacionales mas es-
pecificos [...]; se programarén juntas de personal méas a
menudo; se observaran presupuestos y cuentas formales con
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mayor frecuencia; los criterios de éxito serdn maés dificiles de
discernir, y las decisiones asignativas en la compaiifa fomen-
tardn con mayor frecuencia objetivos no privados”. "

Sin embargo, los controles formales resultan un pobre sus-
tituto de los controles autométicos del mercado. Segin
Clarkson, el gerente de una organizacién no privada tendera
a quitarle énfasis a las tareas desagradables (como monito-
rear y supervisar a los subordinados) y a enfatizar las activi-
dades agradables —aun cuando eludir las primeras tenga un
efecto negativo en la productividad—. Finalmente, Clarkson
argumenta que las reglas, los procedimientos de vigilancia y
los gastos de insumos varfan més entre las organizaciones no
patronales, porque no hay ningin incentivo que impulse
hacia la técnica de produccién mas eficiente.

En conjunto, las hipétesis de Clarkson tuvieron un fuerte
apoyo. Este autor descubrié que los gerentes de hospitales no
privados empleaban menos tiempo en actividades de super-
visién, mientras que los hospitales privados eran menos pro-
pensos a utilizar presupuestos formales aprobados por !
cuerpo regulador y tenfan mencs regulaciones escritas v me-
nos reuniones de personal administrativo. Por otra parte, los
salarios entre diferentes categorfas laborales variaban mas en
los hospitales no privados, al igual que algunas medidas de
eficiencia presupuestal.

Breve evaluacion-de la teoria de los derechos de propiedad.
Una de las mayores limitaciones en la investigacion de los
derechos de propiedad es que pocos estudios van mas alld de
las comparaciones de costo o de eficiencia técnica. Al concen-
trarse estrictamente en la eficiencia técnica, utilizando los
mismos pardmetros simples para las organizaciones piiblicas
y privadas, los estudios sobre derechos de propiedad ignoran
la posibilidad de que las metas y el rendimiento en ambos
tipos de organizacién son inconmensurables. Por ejemplo,
cuando Davies (1971, 1977) comparz la eficiencia de las
aerolineas ptblicas y privadas en Australia utilizando paré-
metros como el nimero de pasajeros por empleado, carga por
empleado e ingresos por empleado, da a entender que estos
criterios tienen igural validez e importancia en ambos sec-
tores. En realidad, la aerolinea publica puede tener una va-
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riedad de metas que va més all4 de sus objetivos como pro-
pietario. Su propésito puede consistir en servir a comuni-
dades aisladas, fomentar las oportunidades de empleo para
minorias o subsidiar el turismo. Tal como lo reconoce la
teoria de los bienes piiblicos, las actividades est4n con fre-
cuencia destinadas al sector pablico, porque se reconocen
externalidades importantes o porque un bien o servicio que
no puede “traducirse en ganancia” produce, sin embargo, un
valor social significativo. En el sector publico, las metas de
eficiencia de costos se ponderan frente a preocupaciones
como igualdad de empleo, representatividad y equidad dis-
n:ibutiva. Asf pues, la comparacién que sélo se basa en la efi-
ciencia técnica y en criterios mercantiles es, en el mejor de
los casos, limitada.

Quizéd la limitacién més importante en la investigacién
sobre los derechos de propiedad sea que la teorfa casi nunca
se somete a una prueba valida. En vez de esto, la teorfa se
presenta, se determinan las diferencias entre las organiza-
ciones y se presupone que tales diferencias son resultado de
los efectos especificados en la teorfa. En general hay poco
interés en hipétesis rivales y poca resistencia a dar saltos
deductivos audaces. Descubrir que el costo de servicio de lim-
pia privado es menor que el piiblico no explica el porqué. Las
pruebas de la teoria de los derechos de propiedad tan sélo
han afirmado que el flujo causal hacia la menor eficiencia
técnica comienza con las diferencias de esos derechos. Hav
unos cuantos estudios (por ejemplo, Clarkson, 1972: Frech,
1980) que llegan al extremo de examinar los vinculos entre el
comportamiento y la eficiencia técnica de la organizacién (en
vez de simplemente tratar ésta, en el fondo, como una caja
negra). Pero ninguno de los estudios aquf revisados hace algo
mas que aseverar simplemente que estas diferencias se deben
a las disparidades en el nivel de preocupacién gerencial por
los intereses privados. Estos, a su vez, estan determinados
por un vinculo entre los intereses particulares y gerenciales,
pf‘ogiucto de los derechos de propiedad otorgados a los pro-
pietarios. Los vinculos quedan sin comprobacién.

La falta de una comprobacién cabal de la teorfa es impor-
tante, porque hay algunas dudas sobre la existencia de las
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vinculaciones hipotéticas, al menos bajo la forma asumida en
la teorfa de los derechos de propiedad. Ya en la década de
1930, Berle y Means (1932) argumentaban que la propiedad y
el control se han separado de manera eficaz en la moderna
forma corporativa de organizacién. Los gerentes profesio-
nales, aseveraban, toman las decisiones que fijan las metas y
las operaciones organizacionales. Galbraith (1967) ha argu-
mentado que los accionistas no ejercen mas control sobre la
corporacién que los contribuyentes sobre la organizacién
gubernamental. Otros estudios (véanse las resefias de De
Alessi, 1980; James y Soref, 1981), orientados a determinar
empiricamente la influencia de los accionistas en compara-
cién con la de los duefios de firmas con manejo patronal, no
han arrojado resultados consistentes.

Otro problema de peso en la teorfa de los derechos de
propiedad —problema que viene especialmente al caso en
nuestro anilisis— es la tendencia a centrar la atencién en or-
ganizaciones publicas estereotipicas. Como se ha sefialado a
lo largo de este libro, el mundo de las organizaciones no se
divide en un cuadro de clasificacién doble. Las empresas pa-
trocinadas por el gobierno, las formas multiorganizacionales,
las corporaciones publicas y otros modelos hibridos o mixtos
desafian la simple clasificacion.

¢Una teorfa de "la privaticidad"? Pese a las importantes
limitaciones de la teoria e investigacion de los derechos de
propiedad hay varias razones que explican el interés de los
teéricos de la organizaciéon (Moe, 1984). En particular, esta
teoria ofrece la explicacién mas detallada y mejor integrada
en cuanto a la divergencia entre las organizaciones publicas y
privadas.

La teoria de los derechos de propiedad es 1itil en el contexto
de este libro porque parece admisible suponer (aunque los
te6ricos no lo hacen) que la autoridad econémica asociada a
los derechos de propiedad es una cuestién de grado, y de
manera similar, que una amplia variedad de organizaciones,
incluyendo administraciones publicas, pueden poseer tales
derechos o su equivalente. Puede decirse que las agencias que
imponen tarifas al usuario, las empresas patrocinadas por el
gobierno y los concesionarios no lucrativos estan imbuidos,
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en cierta medida, de elementos de los derechos de propiedad.
Asf como lo piblico tiene efectos penetrantes en los negocios,
“lo privado” (medido en forma adecuada por contribuciones
derivadas de la teorfa de los derechos de prepiedad) permiea
al gobierno y a otras organizaciones no lucrativas.
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“EL SOMETIMIENTO al orden esté casi siempre determinado por
una variedad de motivos”, nos dice Weber (1947, p. 132). A
veces el “sometimiento”, que incluye la anuencia a las directri-
ces organizacionales, se explica mejor por la influencia de la
autoridad econémica. La organizacién ofrece incentivos eco-
némicos a las personas dentro y fuera de ella. Si bien hay cier-
ta disputa (como se ha demostrado en el capitulo anterior)
sobre los mecanismos particulares de la autoridad econémica
y sus fundamentos, es facil comprender el interés propio
como la base para la accién. La obediencia politica no se
entiende con la misma facilidad. ¢Acaso los ciudadanos,
incluyendo a los miembros y clientes de una organizacion,
acatan la autoridad politica por un sentimiento de temor? ¢Es
una respuesta “racional” a la calidad del servicio [Merelman,
1966] o al poder coercitivo del Estado? (Rothschild, 1977). ¢Es
el respeto al Estado y sus leves y el reconocimiento de las con-
secuencias de la desobediencia? (Friedrich, 1963). ;O es un
sentido de lealtad profundamente arraigado en las tradiciones
compartidas con la comunidad y las costumbres polfticas?
(Cochran, 1977). ¢Y qué lugar ocupa el poder de motivacién
de los simbolos politicos? (Edelman, 1964).

La teorfa de los derechos de propiedad ofrece una inter-
pretacién ttil v bien desarrollada del impacto de la autoridad
econdmica en el comportamiento de la organizacién. No hayv
un marco teérico comparable para explicar el impacto de la
autoridad politica en las organizaciones, sino un popurri de
hipétesis y “grandes teorfas”, muchas de las cuales no abor--
dan directamente el comportamiento organizacional.

Revisaremos brevemente algunas de las principales contro-
versias en el estudio de la autoridad politica, aunque la mayor
parte de este capitulo estd dedicada a desarrollar un modelo
de autoridad politica directamente aplicable al examen de!
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comportamiento organizacional. Lo lamaremos modelo ter-
nario de autoridad politica, porque describe tres tipos diferen-
ciados por la respectiva fuente de autoridad de la que cada uno
de ellos emana. Una tesis central de este libro e5 zue una teo-
ria de la organizacién publica, como algo distinto a una
teorfa de las organizaciones del gobierno, debe basarse en un
concepto de lo publico que considere su caricter dimensio-
nal,'que pueda hacer frente a la dilucién de sectores y que, en
principio, sea aplicable a cualquier organizacién compleja
moderna. Un concepto de lo ptblico como el nivel de autori-
dad politica emanada y limitante de la organizacién cumple
con estos requisitos.

LEGITIMIDAD Y AUTORIDAD POLITICA

Los tedricos politicos que han abordado la naturaleza de la
autoridad politica han prestado poca atencion al impacto de
ésta en el comportamiento de las organizaciones. No obs-
tante, vale la pena revisar, asf sea brevemente, aleunas de las
principales controversias en torno a la legitimidad y la autori-
dad politica para ubicar en su contexto el modelo ternario, e
cual es aplicable a las organizaciones (aunque en otros aspec-
tos sea menos ambicioso). Algunas cuestiones que han llama-
do la atencién de los tedricos politicos tienen que ver con el
comportamiento organizacional, aun cuando ellos mismos no
hayan inferide la conexién. Por ejemplo, han tomado muy en
cuenta el tema de la coercién politica, tépico que se relaciona.
estrechamente con la dependencia y limitacién organiza-
cional. Del mismo modo, las cuestiones sobre Jegitimidad son
aplicables 2 la interaccion de las organizaciones con el publi-
Co y se relacionan con el interés pablico con respecto a éstas.

Conceptos de legitimidad. A menudo se argumenta (véanse

Schaar, 1970; Dahl, 1956; Runciman, 1963) que !a sutoridad -~

politica del Estado es tnica, y que esa unicidad puede encon-
lrars.e en la legitimidad de los actos realizados en nombre del
propio Estado. Segtin algunas concepciones (Mainzer, 1973,
Lowi, 1969), la piedra angular de la autoridad politica es ¢!
monopolio del Estado sobre el uso legitimo de la coercién. La

i;g W

i § i

=

w1

LAS RAICES DE LO PUBLICO . 107

autoridad polftica legitima se distingue por tener precedencia
sobre cualquier otro tipo de potestad y sobre los reclamos de
cualquier individuo o grupo. Pero puede aducirse que la legi-
timidad es ante todo psicolégica (Edelman, 1964), que esta
encarnada en el individuo v que existe “sélo cuando alguien
obedece por conviccién” (Lindblom, 1977, p. 19).

No puede esperarse un consenso sobre el significado y las
implicaciones de las abstracciones fundamentales de la teorfa
politica. Por lo tanto, no es de extrafiar que un concepto tan
elemental como la legitimidad haya adquirido muchos sig-
nificados y se utilice en provecho de diversos propésitos filo-
s6ficos e instrumentales. Tampoco sorprende que haya es-
caso acuerdo sobre cémo (e incluso si es posible) medir la
legitimidad (véase, por ejemplo, Fraser, 1974). Pero a pesar
del desacuerdo en torno del concepto, los ejes sobre los que
gira son identificables. Uno de ellos es la relacién entre legi-
timidad y consentimiento.

Para Carl Friedrich (1963, p. 234), ¢l consen‘:miento no
soélo es un prerrequisito de legitimidad, sino una cuestion de
si “la mavoria de los hombres sujetos a un determinado régi-
men lo consideran fundado en un titule auténtico”. Si bien
tales conceptos de orientacién democrética son por lo general
aceptados, no queda claro si ofrecen una base sélida para la
accién gubernativa. Si la legitimidad depende del juicio coin-
cidente de los individuos sobre ia rectitud del gobierno, el
concepto resulta necesariamente voldtil. Y si se basa en un
“titulo auténtice”, debe darse una explicacién de las cuali-
dades del titulo para poder juzgar su autenticidad. La nocién
de legitimidad de Friedrich tiene similitudes esenciales con la
idea de Locke del contrato social v plantea poco més o menos
e! mismo problema. ;Cémo-se resuelven las diferencias en la
percepcion que cada individuo tiene de la legitimidad?

Los criticos—de la teoria del consentimiento (como
McWilliams, 1971) har cusstionado sus premisas, en especial
la nocién de que ¢! consentimiento puede inferirse. La anuen-
cia ne puede derivarse de beneficios proporcionados por el Es-
tado, porque muchos de ellos son bienes colectivos que el ciu-
dadano no puede “evitar”. El voto, que es uno de los sustentos
del sistema politico, no puede interpretarse como consen-
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timiento, a menos que corresponda a un referendo sobre ¢|
Estado mismo y no simplemente a una eleccién entre quiénes
habrén de gobernar. Asumiendo que el consentimiento debe
ser voluntario, también debe se~ -~edido; debe existir una

oportunidad de afirmacién libre (o de no afirmacién) de tal

consentimiento, y éste debe ser comunicado. Ademas, el con-
sentimiento no puede ser una cuestién de disposicién o acti-
tud, sino que debe expresarse de manera directa. Estas con-
diciones no se cumplen facilmente.

Aun si fuera posible satisfacer condiciones estrictas para
que se dé el consentimiento, persiste el problema de las dife-
rencias intersubjetivas en la percepcién de la obligacién. Una
forma de abordar este problema es definir el otorgamiento
de la anuencia individual en términos de un pacto social o de
obligaciones con nuestros conciudadanos, mas que en térmi-
nos de un deber con el Estado (Rawls, 1971). Sin embargo,
como advierte Tussman (1960), es dificil suponer que el con-
trato social acordado por una generacién sea ratificado por la
siguiente. 3

Algunos criticos (como Grafstein, 1981) senalan que el
principal defecto en la mayorfa de las concepciones de legi-
timidad, y particularmente en la teorfa del consentimiento, es
un enfoque de condiciones subjetivas supuestas, pero incog-
noscibles. Se arguye que considerar la legitimidad como una
propiedad-de las instituciones es un medio eficaz para evitar
el subjetivismo (Martin, 1975). Para ciertos partidarios del
positivismo jurfdico como Hans Kelsen (1949), la legitimidad_
radica en la validez de las leves del Estado conforime al sis-
tema juridico establecido. Peter Stillman (1974) lleva esta
opinién un poco més adelante y define la legitimidad en tér-
minos de la compatibilidad de las acciones gubernativas y las
pautas axiolégicas del sistema politico. Asi pues, la legitimi-
dad no es tan volatil como la opinién publica, pero tampoco
esté fija-a una visién hobbesiana de prerrogativas del Estado
virtualmente ilimitadas. .

La mayorfa de las concepciones positivistas del derecho
ofrecen cierta conveniencia analitica al desestimar Jos com-
ponentes subjetivos de la legitimidad, soslayando asf uno de
los problemas teéricos més intrincados. Sin embargo, las
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s teorfas que no llegan a enfrentar los elementos ritualistas.y
‘simbolicos del poder politico son presa de acusaciones de
" irrealismo (Bennett, 1975; Cobb y Elder, 1973).
= “Hay quienes ven en las contradicciones de las t:orfas de
legitimidad un indicio del carécter dialéctico de la legitimi-
"dad. Kann (1978, p. 388) resuelve las paradojas de la teorfa
% del consentimiento en términos de la dialéctica por la que “el
- gobierno promueve la concientizacién y la razén de manera
simultanea [v] maximiza el potencial para que los ciudadanos
~  legitimen al gobierno”. Kann opina que esta dialéctica es de
{ —  1al naturaleza que “fomenta y tolera el mayor desafio a su
Jﬁ'i? propia autoridad”. Morgan (1981) esboza una visién madiso-
~niana de Ja autoridad polftica que comporta una dialéctica un
—4-—poco diferente, al oponer el interés particular a las institu-
~~ ciones estables.
Legitimidad v teoria de la organizacion piblica. Si bien la
. mavoria de los trabajos sobre la legitimacién politica se ocu-
pan de la legitimidad del Estado en su conjunto, estas cues-
"~ tiones también son importantes para la teorfa de la organi-
zacién piblica al menos en dos aspectos. Primero, hay que
considerar la naturaleza del Estado como una influencia am-
= biental que permea el comportamiento de organizaciones
' particulares (Frankel, 1972; Martin, 1975). Segundo, tiene
~~  sentido hablar de la legitimidad de las organizaciones parti-
- culares muy aparte de la del Estado (Hannigan y Kueneman,
1977; Merelman, 1966).

Una organizacién gubernamental creada por ley estd im-
buida de la autoridad politica del Estado v, por consiguiente,
la legitimidad de aquélla estd vinculada a la de éste. Para
muchas organizaciones empresariales, el tema de la legitimi-
dad politica tiene relativamente poca importancia. Gran nu-
mero de negocios son agentes privados que actiian de manera
independiente con base en la autoridad econémica, v la cues-
tién de la legitimidad politica reviste una importancia sélo
indirecta en cuanto a que influye en el ambiente legal de la
empresa. Sin embargo, para muchas organizaciones privadas
no lucrativas y para algunos negocios, dicha cuestién encie-
Ta apenas un interés pasajero. Gran parte de esas organiza-
ciones estdn dotadas de autoridad politica y por lo tanto

3
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estan influidas directamente por las percepciones de legitimi-
dad no sélo del Estado, sino también de la organizacién. Por
ejemplo, la American Bar Association [Colegio de Abogados
de los Estados Unidos] es responsalis de proporcionar ser-
vicios pro bono publico (para el bienestar ptiblico) a los aboga-
dos y de promulgar regulaciones que afectan directamente el
funcionamiento del sistema de justicia gubernamental. De igual
modo, los consejos de médicos tienen responsabilidades simi-
lares con la salud pablica.

Los innumerables grupos de asesores del gobierno son otro,

caso de ciudadanos y de organizaciones privadas que actiian
con caricter ptiblico. Por ejemplo, el National Science Board
[Consejo Nacional de Ciencia], constituido por un grupo de
particulares, tiene a su cargo importantes responsabilidades
en cuanto al disefio de politicas en ciencia y tecnologia. Las
percepciones de legitimidad de tales organizaciones pueden
afectar directamente su capacidad de realizar en forma efi-
ciente sus funciones pihiicas. Asf pues, las cuestiones clési-
cas sobre legitimidad resultan pertinentes para la autoridad

politica ejercida por organizaciones tanto privadas como del

gobierno. ¢Es la legitimidad de un consejo médico revisor en
gran medida una cuestién de designacién legal, y por lo tanto
esta prescrita legalmente su responsabilidad pablica? ;C es
su responsabilidad ptblica una cuestién de “titulo auténti-
co"? Si la legitimidad consiste en tolerar el desafio a la autori-
dad, entonces, ¢qué dice esto sobre el papel del profesionalis-
mo y la pericia técnica en el area publica?

Si bien muchas de las preguntas clésicas de la teoria polm-
ca son pertinentes para una teorfa del comportamiento de la
organizacién publica, no es posible dirigir simplemente las
“respuestas” mas amplias de la teorfa_politica hacia las "pre-
guntas” mas estrechas del comportamiento de la organiza-
cién. Esto se debe a que la teoria politica ha sido més valiosa
en cuanto a plantear las preguntas correctas que en cuanto a
ofrecer respuestas. Muchas de las preguntas fundamentales
sobre la autoridad politica permanecen sin respuesta. Por
ejerplo, ninguna de las justificaciones tradicionales de la
coercién politica legitima es completamente satisfactoria. La
teoria del consentimiento contiene una apelacion moral, pero
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no puede traducirse facilmente en términos conductuales.
‘Tampoco resuelve el problema de la subjetividad. Es decir, si
la ‘autoridad politica reside esencialmente en el individuo,
entonces sigue siendo voluble. La teoria del pacto :<cial no
ofrece una resolucién adecuada, porque es, cuando mucho,
una compleja mezcla de consentimiento, tradicién y costum-
bre. El positivismo juridico no es totalmente satisfactorio,
pues requiere un nivel de acuerdo sobre procedimientos que
no siempre es facilmente garantizado. Los argumentos sobre
la supremacia de las instituciones al definir la legitimidad
politica tienen la ventaia de alejar el foco de atencién de la
subjetividad v la disposicién de animo; pero, al hacerlo, nie-
gan el papel del individuo fuera del marco institucional, y por
lo tanto nos dejan con un fuerte caparazén vacio de con-
tenido (Grady, 1976).

De este modo, la teoria politica, a diferencia de la teoria de
los derechos de propiedad, no proporciona un marco organi-
zativo para interpretar los efectos de lo autoridad en el com-
portamiento de la organizacién, pero si ofrece un ttil punto
de partida. Si hay alguna leccion gue extraer de los diversos
argumentos sobre la legitimidad y racionalizacién de la auto-
ridad politica, es que ésta se halla lejos de ser un concepto
unitario. En la exposicién subsecuente, se presupone que hay
diversas fuentes y clases de autoridad politica, cada una con
diferentes implicaciones para lo priblico y el funcionamiento
de las organizaciones

TRES TIPOS DE DGTACION DE AUTORIDAD POLITICA

La autoridad politica puede caracterizarse de muchas ma-
neras, pere resulta particularmente 1iti! examinar la fuente de
la que emana v las dotaciones (derechos, prerrogativas) con-
siguientes. Puede decirse que toda autoridad politica dimana
¢n esencia de cada ciudadano, pero aun si se adopta esa pers-
pectiva es posible seguir hablando de la autoridad como algo
influido por las instituciones (Lipset, 1963). El modelo terna-
rio aborda tres tipos diferentes de autoridad politica. Antes de
articular el modelo, conviene describir cada uno de ellos.
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El otorgamiento de autoridad politica secundaria no carece
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forma y sustancia. En los Estados Unidos la autoridad se-
cundaria estd obviamente restringida por la Constitucion y por
acumuladas, pero no se fundamenta de manera exclusiva
en politicas pablicas formales. De hecho. es erréneo definirla
s6lo en términos de politicas. Existe otro elemento de vital
jmportancia para desarrollar un concepto de lo publico aplica-
ble a las organizaciones: el término estructura de gobierno, que
~ se emplea aquf en referencia a los patrones relativamente esta-
"~ bles del sistema politico que conforman la conduccién de los
asuntos publicos tanto en el sector publico como en el privado.
Este tema se desarrolla en una seccién posterior.
{— Mientras que las autoridades primaria y secundaria radican
en el ciudadano y en las instituciones oficiales del gobierno,
respectivamente, la autoridad politica terciaria pertenece a las
organizaciones no gubernamentales y a los particulares. Se
trata de una potestad delegada en segundo grado. Los fun-
cionarios ptblicos son vistos como delegados de los ciudada-
nos particulares, y estos delegados a veces dotan 2 las organi-
zaciones privadas (incluyendo las empresariales, no lucrativas
y “mixtas”) de autoridad politica para actuar €n nombre del -
publico. La investidura de autoridad politica en las organiza-
ciones privadas difiere de la investidura mucho més comun de
intereses econémicos (Roy, 1981). En este altimo caso, la
agencia representa en forma activa (pero indirecta) el interés
de organizaciones y grupos privados; en el primer caso, la
parte privada de hecho esta dotada de autoridad politica for-
mal, la cual es ejercida de manera directa.
| Asf pues, algunas organizaciones privadas estan al mismo.
| tiempo limitadas por la autoridad politica secundaria (me-
diante regulaciones y reglamentos del gobierno, etc.) y do-
tadas de autoridad politica terciaria. En situacién similar se
encuentra la mayoria de las organizaciones gubernamentales
B — dotadas de autoridad secundaria, pero a la vez sujetas a
“ restricciones dictadas por instancias Superiores—. Este para-
| lelismo resulta 6til para desarrollar una teoria de lo publico
basada no solamente en el estatuto legal de las organiza-
ciones, sino en los efectos de la autoridad politica. En el capi-
tulo v1 se explica la relacién entre restricciones y facultades

!
l
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|
|




-

114 LAS RAICES DE LO PUBLICO

AUTORIDAD POLITICA Y COMPORTAMIENTO ORGANIZACIONAL

Cada uno de los trer i’pos de autoridad politica descritos
tiene implicaciones para el comportamiento de las organiza-
ciones individuales. Aun la autoridad politica primaria, que
parece muy alejada de los asuntos cotidianos de una organi-
zacion, puede ser un factor determinante en las acciones y
resultados de ésta. Por consiguiente, el modelo ternario
ofrece una descripcién del impacto de la autoridad politica en
el comportamiento organizacional. Pero consideremos pri-
mero la influencia de cada tipo de autoridad en dicha con-
ducta.

Autoridad politica primaria y comportamiento
organizacional

En los Estados Unidos, la opinién de los ciudadanos sobre la
legitimidad del Estado tiende a ser eéstable. Pero donde hay
mayores diferencias entre los_criterios de los ciudadanos con
respecto a la legitimidad de! Estado, las consecuencias son
enormes, no sélo con respecto al comportamiento de las
organizaciones, sino al malestar social en general. En tales
casos, las organizaciones se ven afectadas por muchas dé las

-‘mismas razones que !o son otras instituciones sociales y, por

lo tanto, estos efectos no son de especial interés para la teorfa
corporativa, sino para la sociologia. Sin embargo, la autori-
dad politica primaria influye en el comportamiento organiza-
cional de diversas maneras, no sélo como consecuencia de
cambios sistémicos en la Jegitimidad del Estado.

Conviene observar que la autoridad politica primaria tiene
efectos de distinta magnitud o d diferentes “niveles” de in-
fluencia. En el nivel més general, dicha autoridad afecta el
comportamientc de la organizacién come resultado de varia-
ciones.en el juicio de los ciudadanos sobre Ja legitimidad del
Estado. En ¢l nivel mas especifico, los juicios de los ciuda-
flanos en lo individual de la politica especifica representa una
influencia de autoridad politica primaria.

Influencia de nivel I: valoracion de la legitimidad del Estado.
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~Los otorgamientos individuales de legitimidad son selectivos,

y por lo tanto los efectos de la autoridad politica primaria
raras veces son directos. Obviamente, uno no considera de
manera consciente cada problema J- politica piblica que
surge y lo valora en términos del compromiso propio con la
legitimidad del Estado. En muchas ocasiones, la autoridad
politica primaria de nivel I estd en “piloto automético”. Los
individuos se ven motivados a revalorar el otorgamiento de
legitimidad sélc de manera circunstancial (Kourvetaris v

. Dobratz, 1982). El sistema politico de los Estados Unidos ha

sido tan estable que el tinico ejemplo sobresaliente y claro de
influencia de nivel I en los tiltimos 200 afios ha sido la Guerra
de Secesién. Los secesionistas, ya sea por su interés econé-
mico en preservar la esclavitud, por lealtad a sus tradiciones y
regionalismo o por cualquier otra razén, estaban declarando
nula la soberania del gobierno estadunidense con el acto mis-
mo de secesion,

Es axiomaético que los grandes desafics a la legitimidad
tienen consecuencias dramaticas. Pero a pesar de la experien-
cia estadunidense, la influencia de la autoridad politica de
nivel I no es poco comun ni necesariamente violenta. Tome-
mos como ejemplo el sistema politico mexicano. En México,
han sido frecuentes los cambios grandes en los sistemas
politicos, ¥ al menos en ciertos casos, no han sido violentos
(Padgett, 1966). Desde luego, no todo golpe, violento o no,
representa una influencia de la autoridad politica de nive! 1.
Los cambios de gobiemno basados en luchas personales por e}
poder no suelen acarrear mutaciones en el sistema politico.

Influencia de nivel 1I: valoracién del pepel y alcance del go-
bierno. Los cambios en la valoracién del alcance y papel ade-
cuados de la actividad estatal son un poco mas comunes guc
las variacionss en la percepcién de la legitimidad del gobicr-
no. El Nuevo Trato de Franklin Roosevelt y, quizé tambien, Ia

" presidencia de Ronald Reagan son ilustrativos de los cambios

de nivel Il. Seria una gran simplificacién decir que ambos
hechos pueden explicarse cabalmente en términos de muta-
ciones en la opinién ciudadana-sobre la amplitud y el rol de
la actividad del Estado. A veces, las respuestas pablicas se
explican mejor por la impresién sobre la efectividad personal
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de un presidente que por preferencias ideolégicas (Hibbs,

1982). Ademis, los mandatarios dindmicos crean sus propias
agendas y, por supuesto, las politicas son formuladas por
diversas irstituciones. La suprema corte de Taft y la cAmara
de representantes presidida por Tip O'Neill muestran que
esas instituciones formuladoras de politicas a menudo tienen
fuertes discrepancias respecto al papel y alcance adecuados
del gobierno.. Sin embargo, las elecciones presidenciales en
los Estados Unidos son lo méas cercano a un referendo na-
cional, y quizé no exista un mejor indicador de los cambios
en la opini6n de los ciudadanos sobre el papel del Estado.

Los efectos de los cambios de nivel II son enormes. Po-
liticas como el Nuevo Trato tienen consecuencias de gran
magnitud en la multiplicacién de organizaciones y en la
ecologfa de toda clase de organizaciones. Kaufman (1976) ha
observado que los motivos de nacimiento v declinacién de
agencias del gobierno federal se explican mejor por los cam-
bios de época. De manera similar, los estudiosos de los ciclos
de vida organizacional (Kimberly, Miles v asociados, 1980:
Kaufman, 1985) llaman la atencién sobre los cambios que
surgen de tales efectos sistémicos. La autoridad politica pri-
maria influye en el comportamiento de una organizacién a
través de su papel en la definicién de la esfera de actividad
estatal; de este modo, no sé6lo afecta el surgimiento v la cadu-
cidad de agencias federales, sino también el destino de or-
ganizaciones empresariales. Por ejemplo, el énfasis de la ad-
ministracién Reagan en Ja “privatizacién” no sélo ha reducido
los programas y actividades de las agencias lederales, sino que
ha hecho virar la direccién de ciertas politicas hacia los go-
biernos estatales y municipales (Palmer v Sawhill, 1982) y ha
afectado la gama y el tipo de actividades desempeniadas por
organizaciones empresariales (Levine, 1986),

‘ Influencia de los niveles 111 v IV: valoracion de politicas. En
ciertos casos, la opinién puablica se centra en clases generales
de acciones politicas: “macropoliticas”; en otros, lo hace en
es:lratcgias especificas: “micropoliticas”. Por ejemplo, las opi-
niones del piblico sobre seguridad y defensa nacionales a
r?enudo S€ expresan en términos muy generales e imprecisos
(“se gasta demasiado dinero en defensa”; “hay una brecha
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armamentista”). Con menor frecuencia, la opinién publica se
centra en alguna accién politica especifica (como la ayuda a
los “contras” en Nicaragua). En ambos casos, la autoridad
politica primaria juega un papel en modelar el comporta-
miento de una organizacién. Un cambio significativo en la
valoracién de macropoliticas es, en este caso, un ejemplo de
influencia de nivel III, mientras que la activacién de la
opinién piiblica con respecto a micropoliticas es un ejemplo
de influencia de nivel IV. Adviértase que el uso de los térmi-
nos cambio y activacion denota una importante distincién.
Las macropoliticas de nivel III son tan amplias que puede
esperarse una opinién publica duradera, si bien variable.
Estas ultimas macropoliticas se extienden por un periodo
prolongado. Por el contrario, no puede esperarse una opinién
publica de largo plazo sobre las micropoliticas de nivel IV, no
s6lo porque los asuntos son més especificos, sino también
porque son de mas corto plazo.

En muchos casos, el ejercicio de la autoridad politica pri-
maria en los niveles III v IV influye de manera directa en
organizaciones del gobierno e indirectamente en otras orga-
nizaciones. Si Ja conviccién de que debe aumentarse el pre-
supuesto militar prospera, las agencias del departamento de
defensa (y los “perdedores” en otras categorfas presupues-
tales) experimentan ufa influencia directa, pero los efectos
indirectos para otras organizaciones son sustanciales, espe-
cialmente en regiones del pafs donde los contratistas v las
instituciones de defensa tienen importancia econémica.

En suma, la autoridad politica primaria se ejerce de varias
maneras, v en cada nivel de actividad hay importantes impli-
caciones para las organizaciones gubernamentales v no gu-
bernamentales. Esta autoridad, independientemente de su ni-
vel, es tinica en el sentido de gue se origina en los ciudadanos
individuales v en sus percepciones del entorno politico. Estas
percepciones no se ven alteradas por instituciones como los
medios de comunicacién, el gobierno o los partidos politicos.
Del mismo modo, las organizaciones e instituciones sociales
desempenan un papel crucial en traducir y canalizar la autori-
dad politica primaria (Hess, 1963), asi como en la partici-
Pacién politica. Esto significa que es muy dificil rastrear los
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efectos de la autoridad politica primaria, porque se halla
entretejida con otras influercias politicas (como las elec-
ciones, la autoridad politica secundaria, la actividad de grupos
de presion o el cabildeo) y con las percepciones de actores
politicos individuales v sus roles respectivos (Weissberg, 1972;
Greenstein, 1960). Con todo, la autoridad politica primaria es
tan importante como dificil de sondear.

Autoridad politica secundaria v comportamiento
organizacional

Cuando se reflexiona sobre el impacto de lo pablico en el
comportamiento de las organizaciones, los primeros ejem-
plos que vienen a la mente tienen que ver con ¢l ejercicio de
la autoridad politica secundaria. Las organizaciones se ven
afectadas por leyes, normas y regulaciones administrativas,
6rdenes ejecutivas y mandatos judiciales. En muchos casos,
esos impactos son directos y féaciles de comprender: las cortes
dividen American Telephone and Telegraph (a1&T); la Admi-
nistracion de Salud y Seguridad Ocupacional (0sHA) clausura
un proyecto de construccién por reunir condiciones laborales
peligrosas; una legislature estatal aprueba un impuesto indi-
recto a jas bebidas alcohélicas; cada una de estas resiric-
ciones es facilmente comprensible como un ejemplo de la
intervencién ptblica en el comportamiento de las organiza-
ciones. De igual modo, pueden verse como un ejemplo més
del "gobierno galopando sobre |z espalda de la industria”. O
para decirlo en otras palabras, la autoridad polftica secun-
daria no sélo influve en las organizaciones del gobierno, sino
también en-muchas otrus.

Para recapitular, la fuente de autoridad polftica secundaria
es, por definicién. el conjunto de funcionurios publicos que
trabajan dentro del marco de instituciones del gobierno for-
malmente designadas. Como en el caso de la autoridad politi-
ca primaria, su fuente de poder es invariable, no asf el tipo de
resultado o influencia.-Si bien hay muchas formas de clasi-
ficar los rendimientos de las organizaciones del gobierno,
para entender los efectos de la autoridad politica debe distin-
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= guirse entre restricciones y beneficios polfticos, concesiones y

el comportamiento organizacional pueden considerarse, res-
pectivamente, como resul.:<o de politicas pablicas, delega-
ciones de autoridad politica y caracterfsticas estructurales de
procesos de planeacién. Ademads, el ejercicio de la autoridad
polftica secundaria puede dar por resultado influencias de
cada tipo. Consideremos como ejemplo la adjudicacién de un
contrato de defensa. Es una concesién porque, por defini-
cién, le permite al contratista privado realizar una actividad
en nombre del gobierno. Por lo tanto, amplfa la autoridad del
concesionario. También es una restriccién porque el contrato
especifica obligaciones del contratista e impone requisitos de
funcionamiento. El tema de las estructuras de gobierno es
menos claro. %

Las estructuras de gobierno se definen como los patrones
relativamente estables del desarrollo politico, que configuran
la conduccion de los asuntos pablicos. Para expresarlo en tér-
minos mas simples, los efectos de lo puablico en el compor-
tamiento organizacional se originan con igual frecuencia en
el desarrollo que en la sustancia de una politica. Ampliando el
ejemplo del concesionario del Departamento de Defensa.
(pop), el comportamiento de la organizacién focal (el con-
tratista) se ve influido no sélo por las restricciones y conce-
siones de autoridad especificas inciuidas en la relaciéon pop-
contratista, sino también por los procesos que inevitable-
mente se derivan de la interaccién con un agente de pciitica
pablica. como es dicho departamento. Amén de cualquier
requisito gspecifico estipulado en ¢l contrato, el contratista se

“ve inexorablemente afectado por los procedimientos de con-

taduria v adquisiciones del gobierno, la accién afirmativa y
los requisitos de contratacién de Oportunidad Equitativa de
Emplec (£E0), Ias disposiciones de libertad de informacion v
oiras caracteristicas rutinarias de los procesos pablicos. Dado
que las estructuras de gobierno tienen una importancia vital
para comprender el impacto de la autoridad politica en las
organizaciones, es necesaria cierta elaboracién conceptual.
Estructuras de gobierno: lo piiblico del proceso. Enfocar las
esiructuras de gobierno es particularmente apropiado en
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cualquier intento por construir una teorfa de la organizaciéon
piiblica. Mientras que las concesiones de autoridad y las res-
tricciones que emanan de la autoridad politica secundaria
son en gran medida idiosincraticas y en ocasiones dificiles de
clasificar, los efectos del proceso polftico son més estables,
mas féciles de clasificar y més predecibles. Conviene distin-
guir dos tipos de estructura de gobierno. Las discusiones po-
pulares sobre la sujecién determinada por la intervencién del
gobierno conciernen a menudo a dichas estructuras. Llama-
remos rutinas politicas a esos vinculos. Ademas de éstas, hay
otra categoria de estructuras gubernamentales mas funda-
mental y estable, como el sistema federal, la separacién de
poderes y otras estructuras basicas a las que nos referiremos
como elementos del sistema politico. Las rutinas politicas y los
elementos del sistema politico guardan con frecuencia una
relacién tan estrecha que muchas de dichas rutinas estdn
moldeadas por los mencionados elementos. Por ejemplo, las
estipulaciones minutarias para las auditorias de la Oficina de
Contaduria General (Ga0) pueden entenderse, al menos en
parte, comc manifestaciones del principio constitucional de
separacion de poderes. En efecto, la Constitucién de los Esta-
dos Unidos es quizé el factor mas determinante de la influen-
cia del proceso en el comportamiento organizacional.
Elementos del sistema politico v la Constitucién. Peter Woll
(1977, p. 64) describe atinadamente la influencia constitu-
cional en la burocracia publica estadunidense: “El efecto
de la Constitucién es fragmentar la burocracia. Las lineas de
control son borrosas, los patrones organizativos varfan y en
general la unidad esta ausente. La Constitucién ha fragmen-
tado nuestro sistema politico de manera generalizada y la
burocracia no es una excepcién”. La interpretacién de Woll
del impacto de la Constitucién sobre la burocracia publica
suele ser aceptada, pero resulta muy limitativa. La Cons-
titucién no sélo afecta a las burocracias pablicas, sino a la de
todo tipo de organizaciones. No sé6lo limita directamente el
alcance de la accion politica permisible, sino que también
funciona como un poderoso simbolo politico (Baas, 1979). Al
conformar las estructuras gubernativas en general, y definir
los fundamentos del sistema politico en particular, la carta
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magna establece el marco para las politicas y para el impacto
de lo ptblico en las organizaciones.

La fragmentaci6n del gobierno por la Constitucién se ma-
nifiesta 2. varias formas. Tomemos como ejemplo el princi-
pio constitucional de separacién de poderes. Sus efectos son
especialmente pronunciados en el caso de las agencias del
gobierno. Estas son dirigidas por altos funcionarios ejecu-
tivos, dependientes de los legisladores para obtener recursos
y sujetos a las regias, interpretaciones y 6rdenes de la rama
judicial. Al profundizar en las restricciones impuestas por
agencias de la burocracia publica —las cuales tienen autori-
dad central en asuntos como politica fiscal y presupuestaria
(por ejemplo, la Oficina de Contro! v Presupuesto), procu-
raciéon y gerencia de instalaciones (la Administracién de
Servicios Generales) y procedimientos y politicas de personal
(la Oficina de Gerencia de Personal)—, se hace evidente que
una agencia del gobierno sirve a muchos amos.

Si bien la fragmentacién encarnada en la Constitucién es
uno de los principales factores que conforman el funcio-
namiento de las agencias ptiblicas, hay otros aspectos impor-
tantes en cuanto a la influencia constitucional en las organi-
zaciones gubernamentales. Segiin Wilson (1975), cuestiones
tan diversas como el surgimiento del clientelismo en las agen-
cias regulativas o la inercia burocritica pueden comprender-
se en términos de factores constitucionales.

Por tradicién, las organizaciones no gubernamentales estdn
menos sujetas a las diversas autoridades externas. Sin embai-
go, el comportamiento de éstas puede verse afectado por los
elementos del sistema politico creados bajo la Constitucién y
por las rutinas politicas que reflejan principios como la sepa-
racién de poderes. Consideremos ¢l caso de una corporacién
gigante, que entre sus muchas actividades produzca sistemas
de armamento para el Departamento de Defensa (pop). En
muchos de sus quehaceres, al menos en aquéllos de los que es
propietario y que proceden con base en la demanda mercan-
til, la corporacién mantendrd un alto grado de autonomfa al
fijar y perseguir sus metas, administrar sus recursos y deter-
minar sus procedimientos de perscnal. No obstante, 2! con-
trato de pop lleva implicita la huella de las estructuras guber-
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nativas del gobierno federal. La fragmentacién intraguberna-
mental resultante del principio constitucional de separacién
de poderes tendré efectos directos e inmediatos en la corpo-
racién. Al menos respecto de las actividades bajo el contrato
del pop, la corporacién no sélo adquiere obligaciones con
funcionarios de este departamento, sino quizd también
con los auditores de la GA0, las normas de adquisiciones de la
Administracién de Servicios Generales (Gsa) y las regula-
ciones de la Oficina de Control y Presupuesto (OMB) sobre
contratos y procedimientos de informacién. Ademds, puede
convertirse en objeto de atencién de los “guardianes” del con-
greso y ser llamada a declarar en actuaciones congresionales
o del presupuesto ejecutivo. La fragmentacién del gobierno
federal fracciona a su vez la autoridad de la corporacién.

Estructuras de gobierno y rutinas politicas. Algunas rutinas
politicas pueden considerarse como resultados directos de los
elementos del sistema polftico. Por ejemplo, la fragmentaciéon
intragubernamental que surge del principio constitucional
del federalismo da forma a las rutinas politicas concernientes
al sistema tributario, y a su vez influye en el comportamiento
de todas las organizaciones que pagan impuestos. Otras ruti-
nas se han desarrollado en forma mas o menos indepen-
diente. Sharkansky (1970, p. 29) define las rutinas como “pro-
cedimientos, habitos y conductas aprendidas evidentes en los
procesos de decisién de individuos, grupos sociales y organi-
zaciones formales”. Por lo general, las rutinas surgen como
mecanismos simplificadores o estabilizadores, pero una vez
institucionalizadas cobran un impulso que rebasa cualquier
justificacién inicial (Tolbert y Zucker, 1983).

Como ejemplo del impacto que tienen las rutinas en el
comportamiento organizacional, consideremos las numero-
sas rutinas que intervienen en el proceso presupuestal fede-
ral. Mientras que las organizaciones que operan por entero
con base en la autoridad econémica son libres de gastar
recursos a discrecién, adquirirlos de cualquier fuente y desa-
rrollar sus propios registros contables y presupuestales, las
organizaciones sujetas a las rutinas del presupuesto federal se
ven afectadas por factores como los ciclos presupuestales, la
periodicidad anual de la mayoria de los procesos de asig-
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nacién, el lapso entre autorizacién y asignacién y la natu-
raleza incremental del ejercicio presupuestario. Estas rutinas
no s6lo influyen en las agencias del gobierno, sino también en
las organizac:cnes empresariales dependientes de asignacio-
nes, subsidios y contratos del gobierno. En el caso de las uni-
versidades privadas cuyas investigaciones dependen de recur-
sos del gobierno estatal y de concesiones federales, las rutinas
politicas influyen en los presupuestos universitarios y politi-
cas contables, en el manejo estratégico de los recursos y pro-
cedimientos de planificacién. Un fuerte “sabor” de lo publico
se siente en cualquier organizacién vinculada a las rutinas
politicas del presupuesto gubernamental.

Autoridad politica terciaria y comportamiento
organizacional

La autoridad politica terciaria es similar a los otorgamientos
suministrados por la autoridad secundaria. Pero mientras
que ésta permite que la organizacién focal emprenda ciertas
actividades especificas (por ejemplo, construir un nuevo jer
de combate, utilizar un satélite de la NASA para transmitir
sefiales, recibir un crédito para gastos en investigacién y
desarrollo), la autoridad terciaria le confiere a la organiza-
cién el poder de disenar polfticas. Por lo tanto, es un otor-
gamiento de autoridad peculiar. Con la autoridad polftica ter-
ciaria, la organizacién se convierte en un actor polftico. Los
efectos de esta autoridad son profundos, porque el compor-
tamiento de la organizacién no se ve simplemente afectado
por lo publico: su comportamiento es publico. Con este pecu-
liar otorgamiento de autoridad, la organizacién focal est4 fa-
cultada para ejercer autoridad secundaria.

En la gran mayorfa de los casos, la autoridad politica tercia-
ria se limita a agencias del gobierno. Esto puede parecer tri-
vial, ya que el otorgamierito de autoridad terciaria equivale, en
muchos aspectos, a otorgar categorfa gubernamental. Pero
esta equivalencia aparentemente obvia amerita un examen
més detenido. En primer lugar, hay entidades privadas do-
tadas de autoridad para actuar con pleno respaldo del go-
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bierno y con la fuerza de la ley, conservando al mismo tiempo
su cardcter privado. S6lo unos cuantos ejemplos vienen a la
mente, en particular de organizaciones profesionales como
consejos de revisién médicos, consejos de autoiizucién del
colegio de abogados, etc. El ejemplo més importante, o al
menos el de mayor penetracién, de organizaciones privadas
que reciben autoridad terciaria es el de las entidades multior-
ganizacionales, que incluyen algunas subunidades que conser-
van un cardcter puramente privado y otras con autoridad
gubernamental para disefar politicas. Unas cuantas organiza-
ciones totalmente privadas (en oposicién a entidades cuasi-
privadas, como la Tennessee Valley Authority) han sido ins-
tauradas con el apoyo e iniciativa del gobierno. Un ejemplo es
Comsat (Musolf, 1983), organizacién erigida como un mono-
polio legitimo en comunicaciones. Otro caso de autoridad ter-
ciaria que fluye hacia un acter corporativo privade es el de los
iaboratorios del] Departamento de Energia, propiedad del go-
bierno y operados por contiatistas. ' bien la autoridad polfti-
ca del concesionario se limita al manejo de la entidad del go-
bierno bajo su disposicién legal, esta estrecha responsabilidad
es, sin embargo, un ejemplo de autoridad politica terciaria.

Amén de aquellos casos en que se delega formalmente
autoridad politica legftima a organizaciones privadas, tam-
bién se ha sugerido que la mayoria de las corporaciones son,
por su misma naturaleza, ‘minigobiernos (Eells, 1962; Blum-
berg, 1971). Vogel (1975) argumenta que el desarrollo de la
gran corporacion ha transitado de su concesion de legitimidad
original y limitada hacia cperaciones pablicas para las que no
cuenta con una dotacidon de autoridad formal. Este autor
observa que los ciudadanos: 1) realizan demandas directa-
mente a las corpeoraciones; 2) su conducia hacia éstas es simi-
lar a la que ostentan al interactuar con e! Estado, v 3) aplican
a las corporaciones una norma de responsabilidad semejante a
la que emplean frente al gobierno. Al considerar estos hechos
junto con el creciente interés de las corporaciones por las
fuerzas sociales —sostiene Vogel-—, resulta mas claro explicar
a la corporacién como una organizacién publica.

La autoridad politica terciaria es una cuestién interesante
en la teoria de la organizacién, debido al surgimiento de
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nuevas formas organizativas y al replanteamiento de la asig-

nacién de autoridad polftica. Sin embargo, la autoridad tgr—
" ciaria sigue siendo mucho méis comin para las agencias

gubernamentales que para otras formas organizativas, y su
comprensién requiere un examen de los procesos por los cua-

" les dichas agencias son creadas por otras agencias guberna-
- mentales.

MODELOC TERNARIO DE AUTORIDAD POLITICA

La teorfa que se presenta en este libro busca ofrecer una
visién alternativa de lo publico, pertinente para la exphcaqén
del comportamiento organizacional. Lo publico no es visto

‘como una cualidad absoluta, sino como una dimensién. Esta

se define por la mezcla de autoridad econémica y politica en
la organizacién como base de su actividad. En el capftulo 1v se
argumenta que la teorfa convencional de los derechos de
propiedad ofrece una explicaci6n aceptable, aunque no ideal,
de los efectos de Ja auteridad econémica en el comytamien-
to organizacional. La teoria de los derechos de propiedad est4,
en algunos aspectos, hecha a la medida para una teorfa de la
organizacién publica. No ocurre asf con la autoridad politica;
la naturaleza de ésta no siempre es clara, 'y hay poco acuerdo
sobre los procesos causales por los gue este tipo de autondad
influye en el comportamiento de las organizaciones.

Este capitulo ha presentade una visién en la que tres tipos
de autoridad politica dimanan de diversas fuentes, con in-
fluencias tanto directas como indirectas, comportando una
serie de impactos que, de manera alternada, amplian, restrin-
gen y legitiman las acciones de la organizacién focal. Los
efectos de la autoridad politica sobre el comportamiento
organizacional no son faciles de determinar ni de conceptua-
lizar. Esta dificultad conceptual responde a varios factores.
El més importante es la complejidad de tales efectos, la cual
surge en este caso de la amplitud del impacto, la influencia
simulténea de las diversas fuentes de autoridad politica y la
dificultad de separar los efectos de esta polftica (dada su am-
plitud) de otros factores ambientales, en especial los de ori-
gen econdmico, que operan sobre el comportamiento de las
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organizaciones. No obstante, es necesario buscar alguna re-
presentacién de dichos impactos, v la grafica v.1 representa
un intento inicial de ordenacién a‘través de la complejidad.
El modelo ternario presupone la utilidad de distingrir en-
tre los efectos de tres tipos distintos de autoridad politica,
Como se ilustra en la grafica v.1, el modelo sugiere que: 1) los

GRAFICA V.1. Modelo triddico de los efectos de la autoridad
politica en el comportamiento de la organizacion

Ciudadano

Autoridad politica
primaria

Concesiones de
la autoridad
secundaria
\

Funcionarios
publicos

Restricciones

Estructuras opcionales

~ | Autoridad politica
secundaria

Concesiones de
la autoridad -
terciaria

Restricciones Elementos del
sistema politico

/
Estructuras \

Impactos no mediados

de gobierno  Rutinas
Organizacién politicas
focal
—
(Autoridad politica
secundaria)
. Resultados

de la organizacién

LAS RAICES DE LO PUBLICO 127

‘individuos, al actuar sobre los otorgamientos de autoridad
primaria, delegan el poder decisorio a los funcionarios puabli-
cos; 2) éstos formulan leyes y dan forma a estructuras guber-
nativas que influyen en las organizaciones; 3) el compor-
tamiento de las organizaciones, tanto gubernamentales como
no gubernamentales, se ve afectado por las facultades y res-
tricciones que surgen de la autoridad secundaria y, en ciertos
casos, de la primaria; 4) el comportamiento de las organiza-
ciones también es afectado por las estructuras gubernativas
que determinan los canales de distribucién de autoridad, asf
como un protocolo aceptable para el consentimiento; y 5) a

- algunas organizaciones la autoridad terciaria les confiere la

capacidad de desempenarse como un actor publico con legi-
timidad gubernamental.

El modelo ternario estd muy simplificado, y no pretende
explicar los factores determinantes de autoridad; tampoco es-
pecifica la gama o cualidad de los valores correspondientes a
sus términos. Los objetivos de este modelo abreviade son:
1) distinguir tres tipos de autoridad politica; 2) demosiiar el
flujo de dichos tipos. de autoridad, y 3) sefialar de un modo
muy general que el comportamiento organizacional se ve in-
fluido por los otorgamientos de autoridad politica terciaria,
las limitaciones de la autoridad politica secundaria y primaria
y los efectos canalizadores de las estructuras gubernativas.

Al considerar el modelo ternario en conexién con-la teoria
dimensional de lo publico desarrollada en el siguiente capitu-
lo, cabe subrayar dos puntos. Primero, el modelo ternario
sugiere que la influencia de la autoridad politica es indepen-
diente del sector. Si bien podria esperarse que las organiza-
ciones del gobierno fuesen tipicamente objeto de una gama
mas amplia de influencias provenientes de la autoridad politi-
ca que las organizaciones privadas, v que dichas influencias
podrian ser mas [uertes en comparacion con otros [actores
ambientales, el modelo es tan aplicable a los negocios, al ter-
cer sector, a las empresas gubernamentales y a las formas
mixtas de organizacion como lo es a las agencias del gobierno
tradicionales. La teoria de los derechos de propiedad es un
modelo de autoridad econémica que puede aplicarse a cual-
quier forma organizativa, y para el efecto de lograr una
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simetria es necesario que el modelo de autoridad politica
aquf desarrollado sea igvalmente aplicable a cualquier tipo
de organizacién.

Un segundo punto estd quizd implicito en el modelo.
Conforme la teorfa dimensional se desarrolla en el siguiente
- capftulo, es necesario presuponer que los impactos de la auto-
ridad politica y econémica son distintos y separables. Si bien
este supuesto se adecua al estado actual del conocimiento
sobre las organizaciones ptblicas y las influencias ambientales
en su comportamiento, resulta sin embargo una simplifica-
cién. La gréfica v.2 indica que la autoridad politica y la auto-
ridad econémica se interrelacionan de manera importante.

En el nivel méas profundo, las piedras angulares politicas y
econémicas de una sociedad se erigen sobre un terreno cul-
tural comiin. Por esta razén, si no por otra, podria esperarse
una influencia mutua significativa entre ambos tipos de au-
toridad. Cuando ros detenemos a pensar que gran parte de
las politicas piiblicas —quiza la mavor parte de las politicas
internas— se racionzliza en términos de ohjetivos econémi-
cos, podemos ver lo dificil que es separar un instrumiento
social de otro.

La autondad politica influye en el comportamiento de cual-
quier organizacién sujeta a las reglas de una forma de go-
bierno. En algunos casos, esas influencias provienen de fuentes
distanies (como la opinién publica); en otros, los impactos son
proximos vy directos (por ejemplo, la intervencién de cuentas
en los contratos del gobierno). Algunas veces, los impactos
emanan de las caracteristicas de los procesos politicos, mien-
tras que oiras veces se originan en las politicas mismas.

La teoria de lo publico que se presenta en el siguiente capi-
tulo propone que la clave para el rompecabezas de lo publico
-es Ja mezcla de autoridad politica y econémica de Iz organi-

zacion. Una organizacion es "mas publica” a medida que au-
menta su proporcién de autoridad politica. Esta implica di-
versos limites, prerrogativas y aun simbolos (Goodseli, 1977;
Pool, 1952). Como resultado, la organizacién sujeta a la auto-
ridad politica puede volverse mis o menos poderosa, més o
menos eficiente 0 mas o menos adaprable, pero es seguro que
cambiari.


Camila
Highlight


POR QUE TODAS LAS ORGANIZACIONES SON PUBLICAS 131

TEORIA MULTIDIMENSIONAL: TRES AXIOMAS

__El concepto de lo publico aquf presentado podria calificarse

de mezcla de lo publico-como-autoridad. Una organizacilu
- (cualquier organizacién, sin importar sector o morfologia) es
- piiblica en la medida que ejerce autoridad politica o es res-
> tringida por ella. Una organizacién es privada en la medida

RoMPaMOs el suspenso: todas las organizaciones son piiblicas
porque la autoridad politica afecta parte del comportamiento
v los procesos de todas las organizaciones. Este simple alega-
to contiene la simiente de una teorfa de lo publico. Implica
que: I} lo publico concierne a los efectes de la autoridad
politica; 2) las organizaciones pueden ser més pablicas en
relacién con ciertas actividades y menos publicas con respec-
to a otras; 3) todas las organizaciones son publicas, pero
algunas lo son més que otras.

Esie capitulo se fundamenta en los dos anteriores y presen-
ta los elementos y supuestos hasicos de una visién multidi-
mensicnal de lo publico, perspectiva aplicable al ampl{o
espectro de las organizaciones modernas. ¢Por qué multidi-
mensional? Porque lo piblico no es una cualidad separada
que esté presente en su totalidad o por completo ausente. El
universo organizacional t2mpoco consiste en dos mundos
sol,a.mcmc' —el de las organizaciones piblicas v el de las or-
ganizaciones privadas—, sin relacién o comunicacién inter-
planetaria. La teorfa multidimensional supone que las organi-
zaciones modernas, independientemente del sector o htipo.
estdn influidas tanto por la autoridad polftica como por lu
econémica, y cjercen de manera simbolica ambas formas de
autaridad.

El esbozo de una perspectiva multidimensional de lo puibli-
€o c.u:ni-rnzu con el enunciado de tres axiomas bésicos, v @
conuinuacién se desplaza hacia una exposicién sobre la
dindmica de la teoria, para derivar, finalmente, hacia una
descripcién del impacto de lo publico sobre los procesos
esenciales de Jas organizaciones.
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que ejerce autoridad econémica o se ve limitada por ella. Hay
varias implicaciones en éste y en oiros suptiestos axiomaticos
presentados mas adelante. Quizé la mas importante, sin em-
bargo, es que una visién multidimensional de lo prblico
ofrece un medio para abordar la confusién sectorial y las
organizaciones hibridas, y al menus en este aspecto, repre-

“senta una mejorfa sobre el concepto de ptiblico-como-go-

bierno.

El supnesto multidimensional

Axioma 1: Lo piblico ne es una cualidad separada, sine una
propiedad multidimensional. Una organizacion es publica en
la medida que ejerce autoridad politica o es limitada por ella.

El supuesto multidimensional es la piedra angular de la teo-
via aqui expuesta. Si bien tal concepto de lo publico no estd
exento de problemas (;como se mide lo publico?, ¢cudles son
las consecuencias conductuales de distintos grados de lo
ptiblica?), concuerda sin embargo con realidades organiza-
cionales contemporaneas: mnuchas firmas “privadas” reciben
fuertes subsidios de agencias gubernamentales; algunas orga-
nizaciones “publicas” dependen cada vez mas d=l mercado, y
gran numero de organizacionés no pueden clasificarse ‘facil-
mente como piblicas o privadas. -

En este espacio nos ccupamos de la teorfa de la organi-
zacion publica, pero esto 1o significa que se desatienda o
ignore ¢l tema de lo privado. En la mayorfa de los cascs, el
término lo piblico se emplea coro signo taquigréfico para
ubicar Ja organizacién en una dimension que comprende lo
pblico y lo privado. De hecho, el corolario 1 hace explicita la
importancia de lo privado:


Camila
Highlight


132 POR QUE TODAS LAS ORGANIZACIONES SON PUBLICAS

Corolario 1: Una organizacién es privada en la medida que
ejerce autoridad econ6mica o es limitada por ella.

Pocas, si alguna, organizaciones complejas son puramente
publicas o privadas. En cambio, hay cierta mezcla de autori-
dad publica y privada que influye en el comportamiento de
las organizaciones. El aspecto principal, entonces, consiste en
determinar la combinacién de autoridades dentro de la or-
ganizacién, asf como el impacto de configuraciones particu-
lares de autoridad sobre su comportamiento. Asi, el corolario
2 es crucial en el desarrollo consecuente de pardmetros em-
piricos para la teorfa multidimensional:

Corolario 2: Dado que las organizaciones pueden conside-
rarse mas o menos publicas, a la vez que més o menos pri-
vadas (en términos de la influencia de autoridad), cualquiera
de ellas puede ser considerada en términos de su mezcla de
autoridad. Esta consiste en las proporciones de poder eco-
némico y polftice que influyen en la organizacién,

Si lo pablico es multidimensional en vez de separado, vy si
lo piiblico y lo privado de una organizacién puede verse en
términos de mezcla de autoridad, es evidente que la igua-
lacién convencional de lo puablico (v lo privado) tinicamente
con el estatuto legal formal es inadecuada:

Corolario 3: Lo publico es independiente del estatuto legal
formal de la organizacién. Algunas organizaciones del gobier-
no son mas publicas que otras; algunas organizaciones em-
presariales son més publicas que otras; aigunas organiza-
ciones empresariales son mas publicas, en ciertos aspectos
[véase axioma 2], que algunas organizaciones del gobierno.

El supuesto de descomposicion: lo publico desagregado
Axioma 2: Una organizacién dada puede estar mas influida

por la autoridad politica en algunos de sus procesos y com-
poriamientos que en otros, y por lo tanto puede decirse que
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es mas ptblica en algunos de sus procesos y comportamien-
tos Y Menos en otros.

Al emplear el concepto multidimensional de lo publico es
posible desarrollar indicadores del grado de composicion
ptblica-privada de las organizaciones. Pero tales indicadores
son necesariamente medidas agregadas o parciales, porque
bajo el supuesto de descomposicién se argumenta que cual-
quier organizacién dada puede ser mas ptblica con respecto
a algunas de sus actividades y menos en relacién con otras.
Es decir, una organizacién puede ejercer méas autoridad po-
litica en conexién, digamos, con el establecimiento de metas.
Asf pues, el supuesto de descomposicion sostiene que las or-
ganizaciones individuales no son totalmente publicas o priva-
das, sino més o menos ptblicas en relacién con aspectos par-
ticulares de su actividad.

Este supuesto anade complejidad a las tareas de medicién y
clasificaciéon teéricas de la organizacion, pero esa compleji-
dad es compensada con una nvdida extra de realismo en la
descripcién de las organizaciones y sus procesos.

La presuncién de equivalencia

Axioma 3: Con el propésito de juzgar el impacto de lo publico
en el comportamiento organizacional, se puede asumir que la
restriccion politica es equivalente a la asignacién politica. Es
innecesario distinguir los motivos subyacentes a la influencia
de la autoridad politica.

Una importante presuncién de la teorfa es que la imposi-
cién externa de autoridad politica (esto es, restricciones po-
liticas) v la dotacién externa de la misma pueden considerar-
se, para efectos de la teoria, casi equivalentes. Esto equivale a
decir que el comportamiento de la organizacién es més puabli-
co en ambos casos, o sea cuando es limitado por la autoridad
politica y cuando es dotado de ella. (Lo mismo es cierto, des-
de luego, en relacién con la autoridad econémica.)

Si bien es poco convencional, en el mejor de los casos,
suponer que la limitacién y la asignacién de autoridad son
equivalentes, la presuncién parece menos singular cuando se
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considera el objeto de la teoria. El propésito no es describir la
influencia, la eficacia o la solidez de la organizacién, ni tam-
poco se trata de dar razén de la gama completa de determi-
nantes del comportamiento organizacional. En vez de ello, la
intencién es comprender la significacién de lo ptblico como
una influencia en dicho comportamiento. Desde esa perspec-
tiva mas limitada, importa poco si la organizacién actia co-
mo resultado de una concesién o una restriccién. La fuente
de lo publico (o de lo privado) no es lo que importa, sino su
impacto. Esta presuncién de equivalenciz entre autoridad
interna v externa posee diversas ventajas. Elimina la necesi-
dad de identificar ios papeles y calibrar los propésitos de los
actores particulares.

Consideremos un ejemplo que ilustra las ventajas de la pre-
suncién de equivalencia. Una legislatura estatal aprueba una
ley para que todas las juntas de educacion exijan a los maes-
tros de escuela ptibiica := sometan a un examen de competen-
cia cada cinco afios. & Le2sar de las protestas de los sindicatos
magisteriales y de los profesores en lo individaal, el presiden-
te de la junta. educativa local cumple con el mandato. Una
comprensién del impacto de lo publico en este episodio de com-
portamiento organizacional no requiere una explicacién de
los procesos mentales del presidente de ja junta. Si éste cje-
cuté el mandato contra su voluntad ¢ considerd que dicha ley
aumentarfa la auioridad politica de la junta y con gusto
aprovechd la oportunidad, el resultado es ¢! mismo: el ejerci-
cio del poder coercitivu legitimo del Estado, a la vez que la
consecuencia concomitante de autoridad poiitica (como las
estructuras gubernativas gue especifican los canales de
apelacion).

DiNAMICA DE UNA TEORIA MULTIDIMENSIONAL DE | O PUBLICO

El quid del arguriento presentado hasta zhora puede resu-
mirse facilmente: la autoridad polfica influye en el compor-
tamiento de las organizaciones porgue su ejercicio s acom-
pafia invariablemenie de ciertos constredimientos legales,
politicos, culturales y psicolégicos. Aun las organizaciones
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_empresariales que operan en el mercado se ven afectadas de

manera inexorable por delegaciones de autoridad politica o
por el acatamiento a ésta. De igual modo, la autoridad eco-
némica tiene efectos penetrantes. Pero tanto laz . rganiza-
ciones del gobierno como las empresariales varfan en cuanto
al grado en que ejercen autoridad econémica y son influidas
por la misma autoridad, ejercida sobre ellas por agentes
externos. Una teorfa multidimensional interpreta el compor-
tamiento de la organizacién en términos de la mezcla de
autoridad econémica y politica que registra.

La teoria multidimensional de lo ptiblico —representada en
Ja gréfica VL.1— retoma los argumentos tedricos de los capftu-
Jos 1v v v, los cuales se ocupan respectivamente de los efectos
de la autoridad econémica y politica sobre el comportamien-
{o organizacional. La fusién de ambos tipos de autoridad esta
implicita en la representacién de la teorfa que muestra la gré-
fica vi.1 (y es deducible de la hipotesis definitoria expuesta
anteriormente). Un determinado act.u externo puede ejercer
cierta combinacién de autoridad econémica y politica, y dei
mismo modo, la organizacién focai puede ejercer esa cierta
combinacion sobre el ambiente exterior.

Cabe esperar que el impacto de la autoridad econémica sea
més estable v predecible aue el del poder politico, porque éste
se define en términos de las particularidades de la autoridad
politica primaria (por lo general indirecta y dificil de ubicar)
vy de la sequndaria (ian estable o inestable como las politicas
promuigadas por funcionarios publicos). Los impactos mas
estables v predecibles de la autoridad politica son los que
emanan de las estructuras gubernativas.

La gréfica V1.1 muestra los impactos de la autoridad en lus
organizaciones, pero indica que los efectos son moderados
por algunas ceracteristicas de la organizacion. Esta presun-
cién da lugar a las hipotesis gue siguen.

Supuesto de mediacién: papel de los amortiguadores. Las
organizaciones no son uniformes en su respuesta a la autori-
dad poiftica. Obviamente, los actos politicos a veces estan
confeccionados para organizaciones particulares o individua-
les. Pevo gran parte de la variacion en las consecuencias orga-
nizacionales resultante de esos actos politicos s¢ relaciona
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-con la capacidad de “amortiguamiento” de las organizacio-

nes. Estas idean numerosos mecanismos para enfrentar el
cambio inducido ambientalmente. Sin embargo, algunos de
estos mecanismos revisten particular inportancia con respec-
to al cambio ambiental que resulta de la autoridad politica.
Uno de los amortiguadores més importantes es la autoridad
misma.

Hipétesis de mediacién 1: Las organizaciones emplean las
asignaciones de autoridad politica existentes (autoridad me-
diadora) para moderar el impacto de la nueva autoridad
polftica impuesta desde el exterior.

Si bien puede darse el caso de que la organizacién no desee
rechazar (v de hecho podria cultivar) la autoridad politica
impuesta desde fuera, a menudo tiene la opci6n de utilizar las
asignaciones de autoridad politica existentes como un amor-
tiguador. Empleada de este modo, la autoridad politica se
convierte en autoridad mediadora. En ciertos casos, ésta ema-
na directamente de la sutoridad politica de la organizacién
focal, que puede ejercer por actores externos. En otros, la
autoridad mediadora resulta de los vinculos con aliados politi-
cos influyentes. Asf, una organizacién que recibe la orden de
una agencia del gobierno superior para que ejecute un deter-
minado acto, podria iniciar un recurso externo utilizando su
influencia con un legislador, va sea para revocar o para modi-
ficar el mandato.

Hipétesis de mediacién 2: La imposicién externa de autori-
dad politica suele tener mayor impacte en las organizaciones
con base limitada de poder alternativo (econémico). Las or-
ganizaciones buscan sustituir tipos-de autoridad para ejercer
control sobre su ambiente.

Los tipos de autoridad no son sustiivibles de manera direc-
ta. Sin embargo, una organizacién que cuenta con recursos
economicos considerables se encuentra a menudo en una
posicién diferente, respecto de la autoridad politica externa, a
la de una organizacién con poca autoridad econémica para
negociar. De igual modo, una organizacién con amplia
autoridad polftica puede emplearla en ocasiones para amor-
tiguar los cambios econémicos. Asf por ejemplo, una organi-
zacién focal puede utilizar su autoridad politica para per-
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suadir 2 un aliado de que prohfba a rivales econémicos em-
plear pricticas supuestamente no competitivas.

Hipétesis de mediacién 3: Los recursos propios de la organi-
zacién actian para amortiguar la autoridad polftica externa.

Aunque penetrante, la autoridad no es la tnica dimensién
mediante la cual las organizaciones varfan. Cualquiera de sus
diversos recursos propios puede afectar las respuestas de las
organizaciones a la autoridad politica impuesta desde fuera
(Provan, Beyer, y Kruybosch, 1980; Whetten v Bozeman, de
préxima publicacién). Algunos de éstos incluyen: competen-
cia general y habilidades particulares para la gerencia, nivel v
flexibilidad de recursos financieros, composicion de la fuerza
laboral, reputacién y percepcién publica general, asi como
provisién de recursos naturales e insumos destinados a la
produccién.

Hipétesis de mediacién 4. La tecnologia organizacional
amoriigua los efectos de la autoridad politica externa.

Es frecuenia que los efectos de la autoridad politica se dis-
tribuyan de acuerdo con la tecnologia y el tipo de pr oducte de
la organizacion (Emery y Trist, 1965; Downs, 1967}. Las orga-
nizaciones poseen diversos medios de proteger su tecnologia
esencial (Thompson, 1967) del entorne. incluvendo interac-
ciones asociadas con la autoridad politica externa.

Hip6tesis de mediacion 5: Las actividades de cruce de fron-
teras mitigan los efectos de la autoridad politica externa.

Miles {1980, p. 316) observa que “las organizaciones no
escudrifian sus ambientes para interpretar lo que ven y tradu-
cir y comunicar los hallazgos a quienes toman las decisiones
[...] los circulos decisorios cuentan con gente que ocupa roles
especiales para desempenar estos cruces de fronteras y man-
tener las funciones en nombre de sus organizaciones”. Dado
que ninguna organizacion existe en un vacfo, la aciividad de
cruce de fronteras es omnipresente. Pero las organizaciones
varian sustancialmente en el nivel y fc"malxdad de la activi-
dad de cruce de fronteras (Aldrich, 1979; Aldrich y Herker,
1977). Tales actividades ayudan a determinar la cantidad,
oportunidad y calidad de la informacién sobre e! ambiente v,
lo que es quiza mas importante, a veces permiten que la orga-
nizacién regule su ambiente establecido. Asi pues, ] cruce de
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fronieras es una contingencia critica en la capacidad de la
organizacién para moderar los efectos de la autoridad politi-
ca externa. A veces esta intermediacién tiende a crear o a
explotar oportunidades (como obtener asignaciones o con-
tratos, cabildeo) y a veces a identificar y disminuir riesgos
(recortes presupuestales potenciales, bajas en el mercado).

Lo publico 'y su restriccion. La teoria multidimensional es,
en buena medida, una interpretacién del impacto de diversas
restricciones. Pero es importante advertir que la nocién de
restriccion adquiere aqui un significado especial. En muchos
casos, €l término adquiere un significado peyorativo. La pa-
labra restriccién suele acompaiiarse de adjetivos calificativos
tales como “impropio”, “innecesario” o “gravoso”. Las restric-
ciones deben ser evitadas. El uso que aquf le damos al térmi-
no no acarrea tales connotaciones. Se supone que las resiric-
ciones son vistas por la organizacién o el gerente como
positivas negativas ¢ neutrales en cuauto a su valor. Con-
sideremos, por ejemplo, e! napel cambiante de la Comisién de
Comercio Interestatal (icc) en la regulacién de la industria
ferrocairilera (Wall, 1977). Durante los primeros tiempos de
la 1cc, sus regulaciones fueron consideradas como limitantes,
y los duenos ferrocarrileros las vieron de modo poco favo-
rable. Posteriormente, dichas regulaciones proporcionaron
una proteccion econdémica a los ferrocarriles, y las restriccio-
nes adguirieron un valor positivo para duefios e inversionis-
tas. Ambos grupos de politicas regulatorias —las que limitan
las précticas monopélicas v las que protegen los ferrocarriles
frente a un mercado de transporie, en el que ya no podian
competir de manera exitosa— son restricciones.

Una vez enfocados en la restricciéon como un elemento
importante de lo pﬂblico cabria cuestionar el valor de exami-
nar la restriccion politica en vez de la restriccién en general
éPor qué es especial la restriccion politica? Consideremes el
caso de dos diferentes restricciones sobre una compaiiia: i}
una orden para instrumentar un programa de capacitacion
de los grupes minoritacios a lin de ampliar la contratacién y
el ascenso de empleados minoritarios; 2) una concesién de
efectivo para estimular la actividad de investigacién y des-
arrollo. Pensemos en las implicaciones de cada caso desde la
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perspectiva de: @) un mandato de una compaiifa matriz; b)
una directriz inierna del presidente ejecutivo de la organi-
zacién focal; ¢) una restriccién politica que xmplxa el ejerci-
cio de autoridad politica secundaria.

Sé6lo en el caso de la restriccién politica hay una impli-
cacién con un propésito mas amplio y un electorado genera-
lizado. Es més una cuestién de propésito, motivo y efectos
proyectados que un resultado real. El resultado, especialmente
en el caso de la concesién de gastos en investigacién y des-
arrollo, puede ser el mismo. Es la amplitud del propésito
(como contribuir a la productividad nacional frente a la utili-
dad de la firma) lo que hace importante la restriccién politica.
Este vinculo con el interés publico y con valores méas amplios
distingue a la restriccién politica de otras restricciones.

Segun la teoria multidimensional, el impacto de lo piblico
en el comportamiento organizacional se halla en funcién de
los siguientes factores: /) las proporciones respectivas de au-
toridad econémica vy politica que constrifien la organizacién
(es decir, la mezcla de autoridad); 2) la intensidad de la auto-
ridad aplicada sobre la organizacién; 3) la capacidad de ésta
para moderar las restricciones a través de sus dispositivos de
amortiguamiento; 4) la autoridad (tanto politica como eco-
némica) que la organizacién focal ejerce sobre su entorno.

Mezcla de lo piblico como autoridad. La autoridad eco-
némica y politica no es vista aqui como influencias compen-
satorias sobre el comportamiento de las organizaciones, sino
mas bien distintas. Los aumentos de la primera se asociaran
con: 1) mayor preocupacién por la eficiencia técnica; 2) vigi-
lancia empresario-gerente; 3) valoracién mercantil del traba-
jo; 4) incentivo de produccién, y 5) evaluacién del desempeno
con base en el mercado.

Una infusién de autoridad politica no conduce necesaria-
mente a una reduccién de cada uno de los puntos arriba
enumerados, sino que mas bien, abre la organizacién a un
conjunto de influencias adicionales, que en ciertos casos com-
piten con las ya mencionadas y en otros coexisten con influen-
cias econémicas. El impacto de la autoridad politica en el
comportamiento organizacional varfa en funcién de la natu-
raleza de la autoridad polftica primaria y secundaria y como
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resultado de los elementos particulares de las estructuras
gubernativas. Pero algunas de las influencias son penetrantes
y podrian incluir factores como: I) mayor responsabilidad
frente a actores politicos externos; 2) mayor interdependencia;
3) interés por las externalidades; 4) vinculos mas estrechos
con los ciclos politicos; 5) creciente visibilidad publica, y 6)
mayor compromiso con la igualdad y otras metas sociales es-
tablecidas. Estos factores son sugerentes, pero los efectos par-
ticulares de la autoridad politica no pueden evaluarse aparte
del conocimiento del contenido sustantivo de la autoridad
politica primaria y secundaria ni de las estructuras gubernati-
vas pertinentes. De igual modo, los efectos particulares de la
autoridad econémica no pueden ser evaluados aparte del
conocimiento de las dimensiones sustantivas de las fuerzas
mercantiles en operacién.

Cantidad v proporcion: la red de lo piblico. A llegar a este
punto, el principal interés de la teorfa multidimensional es la
mezcla de autoridad econémica y politica mas que la cantidad
de autoridad (aunque en el siguiente capitulo se hace un
modesto intento por abordar la Gltima cuestién). Hay dos
razones para el presente enfoque. En primer lugar, la teoria
se ocupa principalmente de lo pablico y sus impactes. Esta
no es una teoria general de la autoridad en las organiza-
ciones, sino mds bien una teorfa de lo publico en que la
autoridad juega un papel central. En segundo lugar, v mas
importante, el enfoque sobre la mezcla de autoridad es ade-
cuado para el nivel de desarrollo teérico. De hecho, una teo-
ria que explicase por entero el papel de la intensidad del
poder v sus interacciones con la mezcla de autoridad seria
algo superior, pero eso simplemente rebasa el alcance de este
esfuerzo inicial.

Una vez presentadas estas declaraciones de idoneidad,
sigue siendo importante hacer hincapié en que, cualquiera
que sea la mezcla de autoridad econémica y politica, habréd
organizaciones dotadas de grandes o pequenas cantidades de
cada una. La gréfica V1.2 presenta una simple “red de lo pa-
blico” que ubica algunos tipos de organizacién 2 lo largo de
dos ejes; un eje X, que representa la autoridad econémica, y
un eje Y, que simboliza la autoridad polftica.
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El propésito de esta gréfica es indicar simplemente que las
organizaciones, cualesquiera que sean, pueden ordenarse se-
gun su cantidad y mezcla de autoridad econémica y politica.
De esto no se infiere que la ubicacién de cada tipo de organi-
zacion sea precisa. Algunos tipos de ellas tendrdn mayor dis-
persion sobre la red que otros. Por ejemplo, la ubicacién de
las organizaciones no lucrativas —una variedad en especial
tpica— es particularmente arbitraria. No obstante, se afirma
que por lo menos aigunas de las organizaciones sefialadas de
cada tipo podrian acercarse mas a los simbolos que represen-
tan su ubicacién en la red.

Si la red parece familiar, quizé se deba a descripciones si-
milares del cardcter econémico de los bienes y scrvicios de las
organizaciones. La diferencia, desde luego, es que esta red se
basa en la calidad y cantidad de autoridad que influye en el
comportamiento organizacional; asf que no existe necesaria-
mente correspondencia con el cardcter econémico de los
bienes y servicios producidos.

Lo POBLICO Y PROCESOS ORGANIZACIONALES

En el capitulo 1 se ilustré el efecto de lo pablico en las organi-
zaciones al examinar c6mo la autoridad politica ha contribui-
do a conformar el desarrollo corporativo en la industria
aercespacial. En ese punto, se argument6 que lo publico nue-
de influir pricticamente cuaiquier aspecto del comporia-
miento organizacional. Sin embargo, era conveniente em-
pezar por considerar los efectos de lo piblico en los procesos
“mas esenciales” (es decir, determinantes) de las organizacio-
nes. La teorfa multidimensional de lo pablico continta des-
arrollindose en el resto de este capitulo, utilizando el misms™
trazo; la discusion se centra en los procesos organizacionales
més elementales,

Ademads de sugerir algunas de las implicaciones de lo publi-
co para el conocimiento tedrico del comportamiento organi-
zacional, se exploran implicaciones gerenciales en conexién
con cada uno de los procesos organizacionales considerados.

Lo publico y los procesos de recursos. Ninguna actividad es
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tan vital para una organizacién como la obtencién y adminis-
tracién de los recursos financieros. Las actividades corporati-
vas esenciales presuponen una base de recursos, y gran parte
de Ja energfa de la organizacién se dirige a expandir, salva-
guardar o desplegar recursos. Asimismo, su adquisicién y
manejo guardan estrecha relacién con el mantenimiento y los
objetivos de la organizacién. Los procesos de recursos tienen
primacia.

Una dificultad para analizar el componente piblico de los
recursos viene en seguida a la mente: el alcance y la variedad
de sus procesos son impuestos. Entre las diversas actividades
organizacionales que tienen que ver con los recursos, desta-
can la adquisicién de éstos, su despliegue, su asignacién para
proyectos y programas, asf como el monitoreo de sus flujos.
Lo publico puede influir en cualquiera de estos procesos o en
todos a la vez (Bozeman y Straussman, 1983). Pero para un
analisis conceptual de lo piblico en los recursos, es miejor
comenzar con un aspecto simple aunque importante: la mez-
cla de recursos.

Como aquf se utiliza, el concepto de mezcla de recursos se
refiere a la proporcién de los recursos financieros que una
organizacién recibe de fuentes gubernamentales. Los recur-
sos pueden provenir de asignaciones directas, contratos, sub-
sidios, préstamos o cualquier variedad de tales vehiculos
financieros.

La mezcla de recursos demuestra las posibilidades de dife-
rentes grados de influencia de la autoridad politica. Si todas
las organizaciones privadas estuviesen en un polo de la
dimensién de recursos (es decir, recibiendo 100% de ellos a
partir de las ventas a consumidores privados en mercados
competitivos) y todas las organizaciones del gobierno estu-
vieran en el otro polo, no habrfa necesidad de considerar los
efectos de lo puablico en los procesos de recursos de todas las
organizaciones. Pero éstas, incluvendo las del sector privado,
obtienen apoyo financiero de varias fuentes' utilidades de los
mercados privados, ganancias de contratos del gobierno, sub-
sidios gubernamentales, fondos de inversién, cargos al con-
sumidor, ingresos por fondos especiales e incluso asigna-
ciones gubernamentales directas. Estas fuentes varfan en

§5
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cuanto a sus implicaciones para la influencia de la autoridad
politica.

Las principales derivaciones teéricas de lo piblice de los
recursos se relacionan con los valores, a veces en conflicto, de
autonomfa y estabilidad. Las organizaciones que guardan
cierta independencia con respecto a constrefiimientos exter-
nos suelen conservar mayor flexibilidad no sélo en el manejo
de sus recursos, sino también en la toma de decisiones
estratégicas. Su relativa autonomia les permite ajustarse al
mercado, conforme las condiciones lo requieran, al expandir
o limitar la produccién, promover nuevos productos o servi-
cios, acumular recursos, crear una disminucién de recursos
en periodos de poca actividad, etc. Ademads, las organiza-
ciones que no dependen de la autoridad politica pueden a
veces manipular el mercado, y en muchos casos, crear de-
manda a través de la publicidad, del mercado agresivo, de la
expansion de medios para la venta o del desarrollo de nuevos
clientes.

Pero el efecto de la autoridad politica sobre los procesos de
recursos organizacionales no es necesariamente nocivo. Quie-
nes estudian el presupuesto y las asignaciones publicas han
senalado que las organizaciones del gobierno no son pasivas
en sus esfuerzos por obtener recursos. La impredecibilidad
de éstos tampoco es necesariamente resultado de la sujecién
a la autoridad politica. En primer lugar, la presupuestacién
es a menudo incremental, y dada la importancia de la base de
asignaciones, el financiamiento de las autoridades politicas
suele fluctuar menos que el que se basa en el mercado. La
mayorfa de las agencias del gobierno y muchos de sus conce-
sionarios disefian programas suponiendo que las asigna-
ciones igualardn o superardn las de! afio anterior. Legis-
ladores, inspectores del presupuesto v superiores ejecutivos
proporcionan sefiales sobre los probables resultados de las
asignaciones, y los gerentes son sensibles a esas pistas.
Ademas, el proceso presupuestaric en el gobierno federal (y
en muchos de los estados) se inicia dos o tres afios antes del
compromiso efectivo de autoridad obligatoria. Por altimo,
buena porcién de los recursos de agencias gubernamentales
puede considerarse como “incontrolable”, en el sentido de
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que proviene de fondos fiduciarios, impuestos de asignacién
~especial o derechos estatutarios indexados, y de que implica
poca discrecién.

El punto es que la influencia de la autoridad politica en la
obtencién de recursos suele ser una fuerza estabilizadora. La
dependencia puede ofrecer ventajas significativas. Las com-
paiias mds privadas (aquéllas que se sostienen con Jas ganan-
cias generadas en mercados privados) poseen toda la libertad
asocia_da con la autonomfa —incluyendo la de controlar e
invertir recursos financieros—, pero de modo caracteristico

adiben operar en un ambiente de mavor incertidumbre. Asf,
una mayor intervencién de lo piiblico en Jos procesos de
recursos no es intrinsecamente buena o mala, v en cambio
debe juzgarse en relacién con las estrategias gerenciales y las
caracteristicas del entorno de la organizacién. Como senala
Thompson (1967), las organizaciones buscan estrategias que
prc?tejan su tecnologia principal de la tensién ambiental y de
la incertidumbre. En algunos casos, lo priblico es una protec-
i6n efectiva; en otros, un grillete efectivo.

Lo publico y control de recursos. Parece cosa segura que la

- mayoria de las empresas tienen mas autonomfa ql‘;e las agen-
cias del gobierno en cuanto a desarrollo, asignacion y uso de
recursos. Pero una mayor participacién de lo publico bien
puede reducir el nivel de autonomfa. De izual modo, una
mayor seguridad en el mercado puede aumentar la auto-
nomia de las agencias gubernamentales. A medida que los
gerentes buscan diversificar su base de financiamiento, deben
tomarse en cuenta las posibilidades de que algin incremento
o decremento de la autonomfa decisoria acorr;paﬁe probable-
mente un cambio en la mezcla de recursos.

La estabilidad de los recursos suele verse afectada por lo
ptblico. Por ejemplo, la firma Acme Widgets, Inc., tiene éxito
‘como proveedora de insumos de produccién para los fabri-
cantes. Pero acaba de recibir su primer contrato grande del
gobierno, con lo que espera casi duplicar sus ingresos por
ventas. Un cambio de tal magnitud conducird de manera
inevitable a importantes reorientaciones, algunas planeadas y
otras no. Uno de los factores cruciales que la gerencia de
Acme debe considerar es el de posibles efectos de largo
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alcance sobre la :stabilidad de su base de recursos. Si la fir-
ma va en busca de contratos del gobierno, sus estrategias de
obtencién de recursos seran sensibles a los cambios en el cli-
ma politico. Esto significa que las reglas del juego pueden
variar: la habilidad para interpretar las condiciones del mer-
cado (el fuerte de Acme) no es lo mismo que la astucia para
descifrar el cambio politico.

El componente puablico de los recursos est4 transformando
las organizaciones empresariales, pero su componente privado
también estd modificando muchas organizaciones del go-
bierno. Ya sea por escasez de fondos o por ideologia, estas ulti-
mas han estado experimentando con diversos métodos, casi de
mercado, para allegarse y administrar recursos financieros. En
muchos casos, hay efectos secundarios. ¢(La confianza en el
mercado socava la estabilidad de las organizaciones guberna-
mentales? ;Tiende esto a fomentar un menosprecio de los pro-
gramas de importancia social y politica que tienen poco poten-
cial mercantil? Estas son cuestiones que los administradores
deben ponderar conforme buscan modificar su base tradicio-
nal de recursos.

Lo puiblico y ciclos de vida organizacional. Establecer y man-
tener la organizacion es un proceso bésico comiin a todas las
organizaciones. Estas nacen, buscan conservarse v final-
mente mueren; asi, puede decirse que tienen ciclos de vida,
De acuerdo con el enfoque aqui perfilado, estos ciclos vitales
se consideran en (érminos del grado en que Io piblico influye
en la creacién, conservacicén y desmantelamiento de las orga-
nizaciones.

Las organizaciones del gobierno dependen de superiores
legales para su creacion —ya sea por decreto, orden ejecutiva
o entidades de mayor jerarquia dentro de la burocracia— y
no se autopremueven (al menos en sentido formal). Si bien
esta diferencia formal entie las organizaciones gubernamen-
tales y privadas resulta importante, también debe tomarse
en cuenta que las segundas rara vez surgen de un golpe,
libres de requisitos constitutivos, procedimientos de licencia,
leyes antimonopélicas o influencias similares de la autoridad

politica.
Las organizaciones empresariales varfan considerablemente
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con respecto a la influencia de la autoridad politica en sus pro-
cesos de nacimiento y muerte. Esta autoridad rara vez tiene
efectos mayores en los ciclos vitales de organizaciones peque-
fias y voluriarias (excepto en forma indirecta a través de apoyo
financiero), pero en el otro extremo, la autoridad nolitica per-
mea los procesos para el establecimiento e incorporacién de
una gran firma que opera en un mercado oligarquico y fuerte-
mente restringido por leyes antimonopélicas.

Adem4s de los efectos directos de la autoridad politica
sobre los procesos de vida y muerte, la influencia de lo publi-
co resulta de la regulacién gubernamental de los mercados.
Pfeffer (1974) ofrece evidencia sobre los efectos de las regula-
ciones del Consejo de Aeroniutica Civil en la entrada de
nuevas aerolineas a la industria. Asimismo, los incentivos
tributarios suelen desempefiar un importante papel en el
establecimiento de organizaciones (véase Bozeman y Link,
1983). Todo esto no implica que las diferencias legales for-
males entre la creacién de organizaciones del gobierno v pri-
vadas carezcan de importancia; en cambio, sugiere que lo
ptiblico suele afectar los ciclos de vida de todo tipo de organi-
zaciones.

Lo publico y manejo de ciclos vitales. Es muy probable que
pocos gerentes piensen en sf mismos como administradores
de ciclos vitales. Pero eso es exactamente de lo que se trata:
desarrollar estrategias para iniciar nuevas organizaciones,
colocarlas en un lugar favorable para que puedan mantenerse
vy planificar el desmantelamiento de la organizacién propia o
de otra para la que se disefia una politica Lo piiblico de los
ciclos de vida se inmiscuye de varias maneras en estas cues-
tiones gerenciales, pero es quizé mas prominente en las deci-
siones sobre la creacion de nuevas organizaciones.

El efecto de lo publico en la creacién de organizaciones del
gobierno no podria ser més fundamental: no es posible esta-
blecer nuevos organismos gubernamentales sin la autoriza-
cién de una entidad gubernamental ya existente. Pero la au-
toridad polftica puede influir practicamente en cualquier
decisién de poner en marcha una crganizacién. Un gerente-
empresario que contempla un nuevo negocio de riesgo podria
desear explorar el entorno de asistencia gubernamental y
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encontrar una amplia gama de posibilidades, incluyendo pro-
gramas de incentivos, programas de préstamos de la Small
Business Administration, programas de asesorfa patrocina-
dos por el gobierno (como el Retired Executive Corps), cen-
tros de incubacién con patrocinio gubernamental y zonas de
empresas con impuestos reducidos. Lo publico tiene a menu-
do la suficiente importancia para alterar el célculo decisorio
del empresario (que es exactamente para lo que estan disefia-
dos muchos programas). Sin embargo, los efectos de la auto-
ridad politica no son siempre unidireccionales. Las tasas de
impuestos, la regulacién (y desregulacién) y los requisitos
de papeleo del gobierno son sélo algunos de los productos de
la autoridad politica que dan forma a las decisiones de actuar
o no actuar de empresarios y gerentes.

L0 PUBLICO Y PROCESOS ESTRUCTURALES

oo elemento basico de las organizaciones es la estructura,

~ que también tiene implicaciones para lo publico. Hay varias

caracteristicas centralizadoras en el gobiemo que podrian jun-
tarse en la categorfa de lo publico estructural. En el gobiemo
federal, dos de las agencias mas importantes en la promocién
¢ la dependencia estructural-administrativa son la Adminis-
tracién de Servicios Generales (GsA) v ia Oficina de Conurol v
Presupuesto (OMB). La centralizacion de gestiones en ia GSA no
tiene una verdadera contraparte en las organizaciones empre:
sariales, aunque, desde luego, en aquellas instancias en que
domina un solo vendedor, existe una dependencia similar. La
Gsa tiene gran influencia en los concesionarios dei gobierno.
= oM promulga regulaciones que establecen los procedimien-
1< de control para las agencias federales, y al igual que la GSA,
tiene un impacio sustancial en la estructuracion y manejo de
Jas organizaciones empresarizles. Asimismo, los contratistas se
ven afectados por ios requisitos contables de la onE. Con fre-
cuencia, estos requisitos ocasionan encrmes cambios en el apa-
rato administrativo de las organizaciones del sector prblico.
Lo publico estiuctural-administrativo afecta el control de
personal. Las restricciones impuestas por algunas entidades
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del gobierno a otras son muy: evidentes: normas y regula-
ciones en cuanto a la disponibilidad de lineas de personal,
procedimientos de contratacién y requerimientos del servicio
civil. Pero muchas organiz-:’ones empresariales se han en-
contrado sujetas a la autoridad politica en su reclutamiento,
promocién y manejo de personal. Las pautas establecidas por
lz.z accién afirmativa y la oportunidad equitativa de empleo
tienen impactos significativos en las practicas de contrata-
cién de las firmas empresariales. Las regulaciones impuestas
por agencias como la Administracién de Seguridad y Salud
Ocupacional (osua) afectan el control y direccién de los
empleados. La legislacién sobre salarios minimos y los requi-
sitos de seguridad social también son elementos de lo publico.

Las organizaciones difieren un poco en cuanto al grado en
que las préacticas de personal se ven restringidas. Aquéllas que
dependen en gran medida de los contratos del gobierno a
menudo encuentran que el acatamiento de las normas de per-
sonal es una precondicién para su adjudicacion. Las universi-
dades (incluyeitio las privadas) son en especial vulnerables,
ya que existe la posibilidad legal de retirarles todos los fondos
federales en caso de que un solo departamento o incluso un
solo proyecto haya violado las pautas de accién afirmativa.
Por otra parte, lo ptblico no sélo tiene consecuencias directas
en la contratacién, la promocién y los procedimientos de per-
sonal, sino que también afecta la estructura y operacién de
personal e incluso de unidades de Jinea.

Lo publico estructural y administracion. El efecto de lo
publico en la estructura de las organizaciones suele ser muy
visible y mal acogido. De hecho, el término papeleo se refiere
por lo general a reglas y procedimientos que se originan en lo
publico estructural. Esto incluye por lo menos tanto proble-
mas administrativos como los que abarcan las cuestiones de
papeleo y burocratizacién.

Co.m.o ya se ha mencionado, la centralizacién de funciones
administrativas rutinarias (manejo de personal, presupuesto,
contabilidad, gesti6én, administracién de medios e instalacio-
nes) en el gobierno no tiene una verdadera contraparte en las
empresas. Sin embargo, los impactos de las reglas de con-

Aabilidad de la cao, de los requisitos administratives de la
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oMB y de las normas de personal de la Oficina de Manejo de
Personal (opMm) afectan a muchas organizaciones empresa-
riales a través de contratos del gobiemo, concesiones y otras

interacciones empresa-gobierno. A veces los g-rentes ven es-

tos elementos de lo publico estructural como papeleo, una
restriccién que debe evitarse. En muchos casos, esta percep-
cién es exacta. En otros, el papeleo de un hombre es el
mecanismo de justificacién de otro hombre. Por lo general, lo
publico estructural trae consigo la expectativa de que las
acciones organizacionales serdn vigiladas, sea de manera di-
recta o indirecta, por funcionarios publicos. La “adminis-
tracién del papeleo” es una habilidad peculiar que requiere de
atencién a su racionalidad, vinculos de comunicacién efec-
tivos con actores externos y alto grado de aperturz en la toma
de decisiones.

L.O PUBLICO Y PROCESOS DE METAS

Mohr (1973) hace una distincion entre metas transitivas y
metas reflexivas. Una meta transitiva es “aquélla cuyo refe-
rente estd fuera de la organizacién de que se trata [...] un
impacto intencional de la organizacién sobre su entorno”.
Las metas reflexivas, en contraste, se orientan hacia dentro,
se ocupan de la conservacién del sistema y por lo general
entrafian alicientes que tienden a evocar contribuciones de
ics miembros a la organizacién: “En el marco general de las
metas reflexivas, cada organizacion determina sus propias
reglas de juego. Los criterios empleados para repartir los
recursos organizacionales v la consecuente distribucion de
incentivos —dinero, poder, prestigio, experiencia psicolégica,
elc— sin duda variardn entre distintas organizaciones”
{Mohr, 1973, p. 476).

Una diferencia entre las organizaciones gubernamentales y
privadas es que las primeras se instituyen con una ¢ mas me-
tas transitivas, por lo general declaradas en la ley u orden
ejecutiva que autoriza el establecimiento de la agencia. Como
senala Mohr, las organizaciones privadas pueden existir sélo
para el logro de metas reflexivas (come el beneficio econémi-
¢o de sus miembros). Uno de los efectos indirectos, pero cru-
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ciales, de las metas transitivas de las organizaciones guberna-
mentales concierne a las expectativas piblicas. Se supone que
la firma empresarial actia en su propio interés, comprendido
en su serntido maés estrecho. Sin embargo, es de esperar que
las organizaciones del gobierno trasciendan los ~strechos li-
mites del interés propio. Si las metas programaticas locales
chocan con objetivos de politica més amplios, se espera que
estos tltimos prevalezcan. Esta es una cuestién de expectati-
va tanto como de realidad, pero la expectativa misma es im-
portante en la conformacién del comportamiento.

A pesar de las expectativas, los estudiosos de la polftica bu-
rocrética subrayan el hecho de que las metas transitivas no
suelen ser la mejor gufa para el comportamiento de las orga-
nizaciones publicas. Downs (1967, p. 2) observa: “los funcio-
narios burocréticos [ptblicos], como todos los deméas agentes
en la sociedad, se ven motivados de manera significativa
——aunque no tnica— por sus propios intereses”. Desde luego,
esto no implica que los objetivos dei director piblico sean
necesariamente incompatibles con las metas transitivas de las
crganizaciones. Downs reconoce que los directores publicos
poseen un “conjunto complejo de metas que incluyen poder,
ingreso, prestigio, seguridad, conveniencia, lealtad (a una idea,
institucién o pais), orgullo del trabajo excelente y deseo de
servir al interés ptblico”.

Las metas transitivas ofrecen una pobre gufa para el com-
portamiento de las organizaciones cuando los objetivos han
sido desplazados, ignorados o utilizados como racionaliza-
ciones convenientes para metas reflexivas. Si bien puede
suponerse que las organizaciones del gobierno tienen metas
'ransitivas formales, es importante recordar que: 7) cualquier
organizacién puede proclamar metas transitivas, v 2) la posi-
cién gubernamental privada nos dice poco sobre la signifi-
cacién empirica de dichas metas.

La expectativa de que las organizaciones gubernamentales
buscaran superar objetivos personales y burocraticos resulta
a menudo engafiosa, al igual que suponer que las organiza-
ciones privadas nunca persiguen metas trascendentes, multi-
organizacionales.

Lo puiblico de metas y administracién. Muchas de las impli-
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caciones administrativas de lo ptblico de metas se relacionan
més con expectativas que con requerimientos formales. Las
organizaciones del gobierno tienen objetivos que trascienden
la organiz.cién individual, y estas metas transitivas Hevan
consigo una carga de interés publico. Pero, ;qué hay de las
organizaciones empresariales cuyas metas son influidas por
la autoridad politica? Consideremos el caso de una firma con-
sultora en ingenierfa que recibe honorarios por construir y
luego manejar una instalacién de eliminacién de desechos
s6lidos propiedad del condado. (Es la meta de la firma obte-
ner ganancias de esta actividad? Sin duda alguna. Pero el
hecho de que el encargo sea piblico, aprobado por la autori-
dad politica y vigilado por funcionarios puablicos, ;no afectara
los objetivos de la compaiifa? ¢No asumirfa, ésta, en efecto,
metas transitivas? La respuesta a esta pregunta puede variar
segin los valores de los gerentes-propietarios de compafifas
particulares. Pero las percepciones del puiblico, la atencién de
los medios de comunicacién y los mecanismos de respon-
sabilidad publica requeiidos por el caricter publico de la
obra son més tangibles. Los gerentes en el sector piiblice tan-
to como en el privado, que trabajan en organizaciones cuyas
misiones y metas se ven afectadas por la autoridad politica,
deben estar preparados para enfrentar un ambiente organiza-
cional muy diferente y extendido v, con frecuencia, un con-
junto diferente de expectativas sobre la conducta aprepiada
de una organizacion.

Lo publico de metas afecta la interdependencia. Por regla
general, los administradores en ¢l gobierno dan por seatado
que el logro de cualquier meta significativa requiere el mane-
je de la interdependencia. Los gerentes en organizaciones pri-
vadas con una gran influencia de la autoridad politica se
encuentran en una posiciéon simiiar, pero suelen tener menos
experiencias frente a los retos v frustraciones de perseguir
metas que dependen de la cooperaciin de numerosos aciores
semiauténomos. Lo publico de metas puede generar interde-
pendencia a partir de varias fuentes. Los objetivos transitivos
de las organizaciones gubernamentales (v algunas empre-
sariales) aseguran la interdependencia. La combinacion
de fuerzas organizativas publicas v privadas en empresas de
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riesgo compartido, cooperativas y programacién conjunta
tiene como consecuencia inevitable cierto grado de lo ptblico
de metas e interdependencia. Ademas, la interdependencia
plantea una seri. “e interrogantes de caracter administrativo:
¢c6mo alcanzar metas transitivas y al mismo tiempo ponerlas
en equilibrio frente a las metas reflexivas existentes y, en oca-
siones, a la supervivencia organizacional? ¢Cémo cooperar y
aun asf mantener una buena dosis de autonomfa? La ganan-
cia y el crecimiento ofrecen un ttil indicador de eficacia orga-
nizativa en el sector privado (la asignacién presupuestaria
juega un papel similar en el gobierno), pero, ;c6mo manejar
la eficacia de programas que trascienden la organizacién?

Lo publico de las metas organizacionales puede influir en
los métodos de los gerentes para alcanzar objetivos. Con fre-
cuencia, lo publico crea mayor complejidad y exige que el
administrador haga frente 2 una gama de variables sobre las
cuales tiene un control limitado. Lo publico de metas plantea
para los gerentes privados muchos de los misimos dilemas que
los directores piblicos suelen enfrentar de manera rutinaria:
armonizar la ejecucion de programas con los ciclos politicos,
esforzarse en logros muy visibles que impresionen a los guar-
dianes del erario publico, hacer peticiones audaces para pro-
gramas que de otro modo podrian no ser financiados.

DE LA TEORIA A LA APLICACION

Este capitulo ha incluido algunos enfoques para desarrollar
una teorfa de lo pablico. Pasar de los conceplos a las medi-
ciones habra de aguzar la reflexién sobre las diferencias entre
lo pablico y lo privado, colocar piezas adicionales al rompe:
cabezas de o pablico v, de paso, revelar algunas ideas utiles
para decisiones de politica. La invesiigacion de lo pablico

es en especial aplicable a dichas decisiones en lo tocante a la

asignacion de recursos y responsabilidades entre tipos organi-
zacionales.

El capitulo siguiente ilustra la aplicacién de un estudio
basado en la teorfa de lo publico. Asimismo, presenta un
cuestionario elemental de supuestos sobre lo publico en el
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contexto de los laboratorios de investigacién y desarrollo.
Estos ofrecen un punto de referencia 1til por su gran diversi-
dad en cuanto a tipo organizacional, mezcla de recursos y

. estructura institucional, pero, »! mismo tiempo, por cierta

- similitud en actividades corporativas (proporcionando asf un

control implicito de la tecnologia de la organizacion).



