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I. INTRODUCCION

Lo gerencial estd de actualidad en nuestras Administraciones pa-
blicas. Su aparicién subraya la entrada en crisis de la forma burocra-
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tica como modelo organizativo de referencia. La insuficiencia de los
instrumentos tradicionales de intervencién de los poderes publicos se
convierte en una importante limitacién de la capacidad de gobernar.

No debe extrafiarnos, pues, que en la bisqueda de respuestas a los
retos planteados se haya dirigido la mirada, en primer lugar, hacia las
técnicas de gestién del sector privado. Situacién que no es ni mucho
menos privativa del caso espafiol. De hecho, en todos los paises de-
sarrollados, con mayor o menor intensidad, se produce este proceso
de «importacién». La misma utilizacién de las palabras «gerencia» o
«management» llevadas al contexto de la Administracién puablica de-
notan la poderosa influencia de la practica del sector privado (ETXE-
BARRIA, 1989, p. 29).

Es importante constatar que de un inicial mimetismo acritico se
estd pasando a un nuevo enfoque de gestion, el public management,
que reconoce e integra en sus propuestas las especificidades y la com-
plejidad del entorno en que tiene lugar la actuacién de las Adminis-
traciones publicas. En este sentido, el desarrollo del public manage-
ment se puede contemplar como un proceso de experimentacion y
aprendizaje social que va progresivamente «de la imitacién a la inno-
vacién» (METCALFE, 1990).

El propésito del presente articulo es evaluar la aportacién que pue-
‘den realizar las técnicas gerenciales, originarias del mundo empresa-
rial, al proceso de modernizacién administrativa de nuestro pais. Para
ello realizaremos un itinerario circular, cuyo inicio y final serdn las Ad-
ministraciones publicas. '

En los apartados segundo y tercero se describen a grandes rasgos
las transformaciones del Estado y de la Administracién publica en la
Espafia democritica y se formulan los principales retos que, en opi-
nién del autor, deberian incluirse en la «agenda» de la modernizacién
administrativa en la década de los noventa. Con ello se pretende ofre-
cer una macroperspectiva de los problemas especificos a los que se en-
frenta la gestién publica en Espafia.

Evaluar la contribucién potencial de las técnicas gerenciales a los
procesos de modernizacién de nuestras Administraciones requiere,
como paso previo, comprender el contexto en el que dichas técnicas
se desarrollaron, asi como las especificidades del contexto al cual se
quieren aplicar. Esta tarea, de caricter mas analitico, se realiza en los
apartados cuarto y quinto.

En el sexto y altimo apartado se realiza una presentacion de las
principales técnicas gerenciales, analizandose su dambito de aplicacién
y su «idoneidad» para dar respuesta a la especificidad del contexto de
la gestién publica y a los retos planteados por la modernizacién de
nuestras Administraciones.
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II. EL PUNTO DE PARTIDA: BREVE REFERENCIA
A LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO
Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN LA ESPANA DEMOCRATICA

El establecimiento de la democracia en nuestro pais ha comporta-
do una transformacién sustancial, cuantitativa y cualitativamente, de
las funciones y del rol jugado por el Estado en la sociedad espafiola.

Transformacion que se ha reflejado, en primer lugar, en el intenso
y rapido crecimiento del gasto piblico consolidado total, que si en
1975 equivalia a un 25 por 100 del PIB, en 1989 representaba un 41,8
por 100 (ALCAIDE, 1988; OCDE, 1990).

Este rapido crecimiento del gasto publico aparece como conse-
cuencia de la construccién «tardia» en Espafia del llamado Estado del
Bienestar. El principal protagonismo en el crecimiento del gasto, du-
rante el periodo 1975-1987, corresponde a los gastos de transferencia;
destacando en primer lugar por su cuantia las prestaciones sociales di-
nerarias (pensiones e indemnizaciones por desempleo), seguidas por
los intereses de la deuda publica y las subvenciones de explotacién a
empresas publicas y privadas.

A continuacién, el mayor crecimiento del gasto se da en los servi-
cios publicos caracteristicos del Estado del Bienestar (prestaciones so-
ciales, educacion, sanidad, vivienda y otros servicios colectivos) (ALCAI-
DE, 1988).

En segundo lugar, la construccién del Estado de las autonomias y
la afirmacién de la autonomia de las administraciones locales compor-
tardn cambios tremendamente importantes en la naturaleza y funcio-
namiento del sistema politico-administrativo espafiol. De una situacién
de fuerte centralizacidn se pasara a un nuevo contexto descentralizado
y politicamente plural. '

Este proceso ha tenido su reflejo 16gico en la progresiva descentra-
lizacién del gasto publico. Si en 1975 la Administracién central en su
conjunto (Administracién del Estado, organismos auténomos y Segu-
ridad Social) representaba el 90 por 100 del gasto publico total, en
1987 su participacién se reducia al 77 por 100 (ALCAIDE, 1988, p. 14).

Sin poner en duda la enorme importancia de estos cambios para
la sociedad espafiola y su innegable caricter positivo en muchos as-
pectos, no puede afirmarse que se haya dado una evolucién paralela
en cuanto a la capacidad de respuesta de nuestras Administraciones pa-
blicas para operar en este nuevo contexto.

La «compresién», en términos histéricos, de unas transformacio-
nes que en otros paises han precisado décadas explicaria, en parte, el
déficit adaptativo de nuestras Administraciones. No obstante, es im-
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portante subrayar que en el diagndstico actual de las «disfunciones»
de nuestras Administraciones (MAP, 1990a; MAP, 1990b) siguen apa-
reciendo una serie de problemas que ya preocupaban a los «reforma-
dores» de los afios sesenta y setenta; reflejando asi importantes ele-
mentos de rigidez estructural ante un entorno social, politico y econé-
mico en ripido cambio.

El balance, pues, arroja luces y sombras. El modelo burocritico,
como marco de referencia de la organizacién del Estado, también ha
entrado en crisis en Espaiia, al igual que ha sucedido en todas las de-
mocracias avanzadas (PRATS, 1989, p. 10).

Por otra parte, la insatisfaccién social ante el deterioro de un am-
plio nimero de servicios publicos y las dificultades para responder a
las demandas de una sociedad cada vez mas desarrollada, compleja e
interdependiente se traduce en un cuestionamiento creciente de las ba-
ses tradicionales de legitimidad de los poderes publicos, consideradas
ahora insuficientes.

La sintesis de los principios de eficacia y eficiencia (sinénimos de
capacidad de gestion) con el de legalidad aparece como el punto de par-
tida para recuperar una legitimidad perdida (L.ozano, 1991).

III. LA «<AGENDA» DE LA MODERNIZACION
EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

Las transformaciones descritas plantean maultiples demandas de
cambio en la actuacién y funcionamiento de las Administraciones pu-
blicas espafiolas. Demandas que pueden sintetizarse en dos grandes re-
tos de cambio organizativo: la necesidad de incorporar una «légica pro-
ductiva» en la cultura, los sistemas y los procesos administrativos, y la
necesidad de gestionar la interdependencia y la «fragmentacién» pro-
pia de los sistemas descentralizados y pluralistas. Retos a los que debe
ahadirse un tercero, derivado del proceso de integracién europea y que
todavia no ha recibido toda la atencién que merece: la necesidad de
integrar la «dimensién de la competitividad» en la gestién publica.

A) De la necesidad de incorporar una «légica productiva»

La necesidad de una «ldgica productiva» surge como consecuencia
de la ampliacién de la relacién del Estado con el ciudadano: por una
parte, como titular de derechos y garantias que el Estado debe respe-
tar y proteger y, por otra, como usuario de los servicios publicos.

Esta segunda dimensidn, el ciudadano como usuario, reviste una
importancia cada vez mayor, marcando de manera decisiva el caracter
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de su relacién con el Estado. El ciudadano pasa a percibirse a si mismo
como «cliente» de la Administracién y a exigir que ésta actile en
consecuencia.

Como ya se ha apuntado, esta transformacién, inherente al desarro-
llo del Estado del Bienestar, pone en crisis el caracter referencial del
modelo burocratico, pensado para dar respuesta a las tareas de tutela
y proteccién efectiva de derechos y garantias, pero no para gestionar
la prestacion de servicios publicos.

Por otra parte, el paso de un contexto presupuestario expansivo a
un contexto de austeridad y el mantenimiento de la dindmica propia
del Estado del Bienestar de acumulacién de demandas sociales que re-
quieren de la intervenciéon de los poderes publicos transforman la ne-
cesidad de una «légica productiva» en la de una «légica de la produc-
tividad» (MENDOZA, 1989).

Es importante considerar al respecto que la mayor expansion del
gasto publico en Espafia tiene lugar en el periodo 1975-1982, desace-
lerandose su ritmo de crecimiento durante el periodo 1982-1987. La
financiacion del fuerte crecimiento del gasto publico se ha realizado a
través de tres vias: un significativo y sostenido aumento de la presién
fiscal, un déficit piblico continuado y un crecimiento intenso de la deu-
da piblica (ALCAIDE, 1988).

Las necesidades de una politica econémica ortodoxa y el consenso
social respecto a la no idoneidad de aumentar la presién fiscal hacen
muy improbable una evolucién expansiva del gasto piblico, como lo
prueba su estabilizacién en torno al 42 por 100 del PIB desde 1985.

Ante esta situacidn, las Administraciones publicas se ven enfrenta-
das con la necesidad de romper con el incrementalismo presupuestario.
La biisqueda de una mayor eficiencia en la utilizacién de los recursos
aparece como condicién necesaria para conseguir una mayor flexibili-
dad en la asignacién de las «nuevas» prioridades del gasto o como una
via para «hacer retroceder las fronteras del Estado». Este wltimo ha
sido el énfasis del programa de modernizacién del Reino Unido, sig-
nificativamente denominado the Efficiency Strategy (METCALFE y RI-
CHARDS, 1987a, p. 1).

B) De la necesidad de gestionar la interdependencia
y la «fragmentacion»

La construccién del Estado de las autonomias comporta la descen-
tralizacién de los centros de decisién politica y, en paralelo, la apari-
cién de nuevos niveles administrativos con competencias y recursos
que antes correspondian a la Administracién central.
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Satisfacer las aspiraciones de autogobierno de las diferentes nacio-
nalidades y regiones del Estado espafiol y «acercar» la Administracién
al ciudadano, en el convencimiento de que ello permite una mayor «afi-
nacién» de las politicas y una mejor adaptacién de las actuacién ad-
ministrativa, producird como resultado un incremento notable de la
complejidad del sistema administrativo (SUBIRATS, 1989, p. 36).

Es decir, legitimidad politica del nuevo Estado, mayor flexibilidad
y capacidad de respuesta pero a cambio de mayores niveles de comple-
Jidad e interdependencia en las relaciones interadministrativas.

En consecuencia, y a falta de mecanismos de integracién, se pro-
duce una mayor incertidumbre sobre los resultados de las acciones de
las distintas Administraciones, al aumentar la posibilidad de que se den
actuaciones contradictorias o contraproducentes por parte de otras Ad-
ministraciones que anulen la efectividad de las politicas empren-
didas (1).

En el caso espaiiol existen obsticulos que limitan significativamen-
te la capacidad de los diferentes gobiernos (central, autonémicos y lo-
cales) para hacer frente a los retos de la complejidad y la interdepen-
dencia. Entre ellos podemos destacar los siguientes: 4) el fuerte peso
en la cultura politica de la rivalidad Estado-Comunidades Auténomas,
permanentemente estimulada por un mecanismo de financiacién «ri-
gido» y un modelo de atribucién de competencias no exento de am-
bigiiedades; 4) una cultura administrativa reacia a «perder» competen-
cias, y ¢) la insuficiencia manifiesta de los mecanismos tradicionales del
modelo burocritico (basados en los principios de especializacién, de-
limitacién estricta de competencias y control jerdrquico) para dar res-
puesta a las necesidades de un contexto administrativo descentraliza-
do y plural.

Por el contrario, el conflicto y la rezvindicacién parecen haberse con-
vertido en las notas dominantes de las relaciones entre las diferentes
Administraciones, reflejo de la tendencia a la «fragmentacién» del sis-
tema politico-administrativo.

Pero la mayor interdependencia no sélo tiene su origen en la des-
centralizacién del poder politico y administrativo. La integraciéon de Es-
paiia en la CEE comporta elevar a una dimension supranacional nume-
rosos problemas publicos cuya solucién requerira la coordinacion (o,
como minimo, la «compatibilidad») de las politicas de los diferentes
Estados y de las diferentes Administraciones territoriales de ambito
subnacional. Ello plantea una cuestién critica para las diferentes Ad-
ministraciones: ¢cémo articular las relaciones con las instituciones eu-

(1) Un ejemplo reciente lo constituye el conflicto entre los Departamentos de Hacienda
de los gobiernos central y vasco a propdsito de los pagarés forales y sus efectos «distorsionado-
res» de la lucha contra el fraude fiscal.
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ropeas al objeto de poder estar presentes, o al menos influir, en pro-
cesos decisionales que les afectardn directamente.

La dimension interorganizacional aparece, asi, como una de las no-
tas mas especificas de los procesos de gestiéon puablica. Como apunta
METCALFE: «Conseguir la cooperacién entre distintas organizaciones,
publicas y privadas, en la relacién de los objetivos de una determinada
politica publica en un contexto en que los intereses inmediatos y el pre-
dominio de una perspectiva de corto plazo no predisponen a ello cons-
tituird el ndcleo distintivo de la gestion ptiblica» (METCALFE, 1990,
p. 10).

C) De la necesidad de integrar la «dimension de la competitividad»

La construccién de un espacio europeo econdmicamente integra-
do, sin obstaculos para la libre movilidad de productos, personas y ca-
pitales, que debe culminar en el mercado interior de 1993, comportara
a corto, pero sobre todo a medio plazo, un significativo aumento de
la rivalidad competitiva en virtualmente todos los sectores de las eco-
nomias de los Estados miembros.

Efecto especialmente intenso en el caso espafiol, al concluir en di-
cha fecha el régimen transitorio vigente para los sectores «sensibles»
de nuestra economia y producirse un desarme arancelario casi total
ante el resto del mundo.

Ademis, la incorporacién de la peseta en el sistema monetario eu-
ropeo, con su mecanismo de paridades cuasi-fijas permitiendo una pe-
quefia banda de fluctuacién, comporta la renuncia expresa a aumentar
artificialmente la competitividad de la economia espafiola en los mer-
cados internacionales a través de la devaluaciéon de nuestra moneda.
Por tanto, la necesidad de que nuestra economia pueda ser capaz de
competir en los mercados internacionales se convierte en un tema prio-
ritario de la «agenda» del mundo empresarial y de los poderes publicos.

No hay duda que la actuacién de las Administraciones publicas
constituye un factor de primer orden en la determinacién del nivel de
competitividad de los diferentes sectores industriales de un pais (Ba-
REA, 1986; PORTER, 1991).

El marco de regulaciones, la politica industrial, el sistema fiscal, la
cantidad y calidad de los servicios publicos —especialmente aquellos
que constituyen inputs para el sistema econémico—, la existencia de
garantias jurisdiccionales efectivas, son factores que afectan directa-
mente al nivel de competitividad de un territorio.

El «déficit adaptativo» de nuestras Administraciones puiblicas com-
porta «estrangulamientos» para el desarrollo econémico que afectan
significativamente a la competitividad de las empresas espafiolas. En
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el nuevo escenario competitivo, la necesidad de acometer la moderni-
zacién administrativa adquiete un nuevo perfil. El debate sobre la mo-
dernizacién se reformula en términos de los «costes de la no-moder-
nizacién» y de cuiles son las consecuencias para un pais de no em-
prender, o de hacerlo con lentitud, los procesos de cambio necesarios
(KLIKSBERG, 1985).

Pero no sélo las empresas se encuentran ante la presion de la com-

petencia internacional. De una manera stbita, las Administraciones de
los diferentes paises, regiones y ciudades europeas se dan cuenta que
estdn «compitiendo» entre si. Producen y ofrecen «localizaciones» para
la actividad econdmica.
" Las Administraciones que han sabido reconocer este hecho han
abierto un didlogo con los agentes econémicos sobre cuil es la «espe-
cializacién territorial deseada», con un doble objetivo: 1) mantener, a
nivel agregado, el volumen de actividad econémica existente en un
territorio y 2) intentar atraer nuevas actividades que refuercen ese ca-
récter diferencial. El Plan Estratégico Barcelona 2000 y el objetivo de
conseguir que Barcelona se convierta en una plaza europea de servi-
cios financieros especializados constituye un buen ejemplo de lo
anterior.

El escenario de la Europa del 93 pone de manifiesto los importan-
tes niveles de interdependencia entre los diferentes actores sociales. El
reto de la competitividad implica a toda la sociedad. Liderar el proce-
so social y conseguir la corresponsabilizacién entre todos los agentes
sociales constituird, sin duda, una de las tareas prioritarias de nuestras
Administraciones publicas en los afios noventa.

D) E!l futuro visto desde el presente: una nueva perspectiva
del rol del Estado y de sus relaciones con la sociedad civil

La creciente interdepencia social y politico-administrativa, acentua-
da por el reto de la competitividad, pone de relieve la necesidad de
replantear las relaciones entre los 4mbitos puablico y privado, entre Es-
tado y sociedad civil, desde una nueva perspectiva, diferente de la se-
paracién estricta propugnada por el Estado Liberal y diferente tam-
bién del intervencionismo del Estado Social.

Desde esa nueva perspectiva, el Estado aparece como un agente so-
cial mis, si bien dotado de una dimensién especifica y con una posi-
cién privilegiada para ejercer de manera proactiva el liderazgo social.
O, en palabras de KLIKSBERG, «de dinamizacién de la sociedad civil»
(KLIKSBERG, 1985, p. 36).

El reconocimiento de la interdependencia existente entre los dife-
rentes agentes en el logro de un objetivo comiin (por ejemplo, la me-
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jora de la competitividad) plantea sus relaciones en el terreno de la
corresponsabilidad (dato ausente en las concepciones anteriores del
Estado).

En este contexto pluralista, las bases de legitimidad del Estado pro-
ceden de su caricter «extrovertido» y «relacional», determinado por
su capacidad de interlocucién y de apertura a los intereses sociales
(BALDASSARRE, 1982, citado por SUBIRATS, 1989, p. 21); de su capaci-
dad para asumir el liderazgo y obtener resultados a través de otras or-
ganizaciones, reconociendo el marcado caricter interorganizacional de
muchos de los procesos de gestién piblica (METCALFE y RICHARDS,
1987a, p. 37), y de su «modestia» para asumir que el protagonismo
corresponde a los objetivos colectivos perseguidos y no a las organiza-
ciones participantes (MENDOZA, 1991).

Si al modelo del Estado Liberal se le ha superpuesto el modelo del
Estado Social y del Bienestar, ahora asistimos a la acumulacién de un
nuevo estrato al que, provisionalmente, podriamos denominar el mo-
delo del Estado Relacional.

Si la nota caracteristica de la actuacién del Estado liberal es la pri-
macia del principio de legalidad y la regularidad procedimental y la
del Estado del Bienestar es la de prestacién de setvicios, el Estado Re-
lacional se caracteriza por articular la interrelacién social y por los as-
pectos intangibles y de conocimiento (produccién y difusion de infot-
macién, corresponsabilizacién, intermediacién social facilitando el con-
tacto entre diferentes actores econémicos y sociales, etc.).

El Estado Relacional deja de tener un programa «propio», como’
ocurria en el Estado del Bienestar, y reconoce su caricter instrumental
respecto a la sociedad; de ahi que convierta a la naturaleza relacional
de su actividad en su principal atributo de identidad.

De lo anterior se deduce la coexistencia, que bien podriamos cali-
ficar de cohabitacién, de dos culturas administrativas claramente dife-
renciadas, la juridica y la gestora, y de una tercera emergente: la rela-
cional (o de dinamizacién social).

Precisamos de un nuevo marco de referencia que nos ayude a re-
pensar el rol de las Administraciones publicas en el contexto del Es-
tado Relacional, si queremos que se produzca la evolucién hacia una
nueva cultura administrativa capaz de integrar a las tres anteriores.

La no integracién en nuestras Administraciones de las culturas ju-
ridica y de gestién se traduce en un enfrentamiento més o menos abier-
to y permanente entre ambas concepciones. De hecho, la cultura de
gestién ha basado més su identidad en la negacién del modelo buro-
critico que en unos valores propios que la definan. Tensiones y fric-
ciones que también empiezan a reproducirse entre la cultura relacio-
nal y las dos anteriores.

La magnitud del cambio cultural en las Administraciones publicas
es mucho mayor de lo que en un principio se crefa. Es preciso, pues,
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empezar a avanzar sin demora en la construccién del nuevo marco de
referencia que permita su integracién (LozaNoO, 1991), de lo contrario
los fenémenos de «fragmentacién» también se producirin en el seno
de las propias organizaciones ptiblicas.

IV. LAS TECNICAS DE GESTION EMPRESARIAL
COMO RESPUESTA A LAS EXIGENCIAS
DEL MERCADO

Las técnicas de gestién empresarial nacen y se desarrollan para dar
respuesta a los retos que plantea un entorno competitivo dindmico y
cambiante. Su espectacular desarrollo en las dos dltimas décadas corre
paralelo a la creciente internacionalizacién de los mercados. Aqui, el
dato esencial lo constituye el mercado, que aparece como medio por-
tador de los valores de eficacia y eficiencia empresarial.

A) Los elementos definitorios del mercado

A efectos de nuestro anilisis, que tiene por objeto comprender el
alcance y las premisas de las técnicas empresariales, tres caracteristicas
del mercado aparecen como especialmente relevantes.

_ Primera: en el mercado se producen transacciones individuales. La
naturaleza de los bienes y servicios suministrados por el mercado per-
mite su divisibilidad y, por tanto, su consumo individualizado.

Segunda: a cambio de los bienes y servicios proporcionados a sus
compradores, los oferentes de los mismos reciben una contraprestacion
monetaria o precio. Aquellos demandantes o compradores potenciales
que no tienen poder adquisitivo quedan excluidos del mercado. Es de-
cir, en el mercado sélo se expresan las necesidades y preferencias de
lo que los economistas denominan la demanda solvente (2).

Tercera: el elemento constitutivo y definitorio del mercado es la sz-
tuacién de competencia o concurrencia que en él se da, caracterizada
por la presencia de varios oferentes y uno o varios demandantes con
capacidad para elegir entre ofertas alternativas. Es la presencia o la po-

(2) La eficiencia social del mercado como mecanismo de asignacién de recursos requiere,
como condicién necesaria, que no existan fuertes disparidades en la distribucién de la renta, de
manera que las demandas expresadas en el mercado respondan razonablemente a las necesidades
del conjunto de la poblacién. Poniendo de manifiesto la importancia de las politicas redistribu-
tivas no sélo como un medio para mantener la cohesion social, sino ambién para asegurar la efi-
ciencia del mercado.
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sibilidad de ofertas alternativas lo que otorga auténtico poder al com-
prador: el poder de elegir (3).

De las elecciones de los compradores dependera el volumen de re-
cursos monetarios que obtenga cada una de las empresas ofertantes.
Es decir, la asignacién de recursos que se produce en un contexto de
mercado estd en funcién directamente proporcional al grado de com-
petitividad alcanzado por cada ofertante.

B) La légica de la actuacion empresarial en el mercado

En un contexto de mercado, el comportamiento de una empresa
se puede explicar en base a la interaccién de estos tres elementos: los
compradores o clientes, los competidores y la propia empresa. Es lo
que Kenichi OHMAE ha bautizado con el nombre de «tridngulo estra-
tégico» (OHMAE, 1983).

La esencia de la actuacién de cualquier empresa que opere en un
contexto de mercado, si quiere sobrevivir y conseguir sus objetivos, se
centra en:

a) Identificar y seleccionar aquel mercado o aquellos «segmentos
de mercado» que ofrecen un mayor potencial de beneficios para la
empresa,

b) Satisfacer las demandas y preferencias especificas de los dis-
tintos compradores o clientes que forman parte del o de los segmentos
de mercado a los que se dirige la empresa, proporcioniandoles bienes
y servicios que a su juicio tengan valor.

En un contexto de mercado, el valor de un producto o servicio es
algo ' que no determina el ofertante sino su comprador potencial. La
atribucién de valor es, por tanto, algo subjetivo y personal.

¢) En un contexto competitivo no basta con ofrecer bienes y ser-
vicios que tengan valor, sino que la empresa debera diferenciar su ofer-
ta y hacerla mis atractiva que la de sus competidores, de lo contrario
los compradores optaran por alguna de las restantes ofertas.

Es decir, el valor atribuido por el comprador a un determinado pro-
ducto o servicio no sélo depende de sus preferencias, sino también de
las caracteristicas, incluido el precio, de los productos o servicios de
la competencia.

(3) Es importante subrayar esta dimensién del mercado como un espacio de intercambio
econdmico en el que interaccionan poderes no necesariamente equilibrados. De ahi la importan-
cia de las politicas de «reequilibrio» para evitar que exista una relacién de poder desproporcio-
nada, ya sea de los demandantes (por ejemplo, en el mercado de trabajo), ya sea de los oferentes
(por ejemplo, situaciones de monopolio), que distorsione el correcto funcionamiento del mercado.
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La naturaleza e importancia de la ventaja competitiva conseguida
por una empresa radica en su capacidad para proporcionar un valor
diferencial a sus compradores (PORTER, 1980; PORTER, 1985).

d) Y todo ello intentando obtener un nivel de rentabilidad ade-
cuado en relacién al capital invertido. En consecuencia, la empresa
debe prestar una especial atencién tanto a las inversiones como a los
costes en que incurre para obtener y mantener su ventaja competitiva.

Noétese que el mercado proporciona a las empresas de manera au-
tomadtica e incuestionable el control de la eficacia de su actuacién en
ese momento.

El nivel de éxito alcanzado se refleja de manera directa en el vo-
lumen de transacciones efectuadas y, por tanto, en la cifra de ventas,
asi como en el nivel de beneficio conseguido en un periodo dado.

En este sentido, el beneficio desempefia un doble papel. Por una
parte, como incentivo de la actuacién empresarial. Y por otra, como
resultado de la capacidad de la empresa para satisfacer mejor que sus
competidores las necesidades de sus clientes y, a su vez, gestionar ade-
cuadamente sus recursos. Sera esta capacidad de hacetlo mejor, de pro-
porcionar valor, la fuente de la legitimidad del beneficio empresarial.

En consecuencia, la orientacién al mercado y la preocupacion por la
eficiencia en la utilizacién de los recursos constituyen los valores cen-
trales que se encuentran en la base de la cultura, los procesos y las téc-
nicas de gestion de las empresas mas competitivas.

Ahora bien, el éxito competitivo es algo relativo y temporal. Un
contexto de mercado se caracteriza por ser dindmico. Las empresas de-
ben reaccionar ante los logros de sus competidores, si quieren preser-
var su ventaja competitiva. Las necesidades y preferencias de los com-
pradores cambian a lo largo del tiempo. El cambio tecnolégico y las
variaciones en la disponibilidad y coste de los recursos empleados por
la empresa modifican la propia naturaleza de sus procesos productivos.

Por ello, la innovacién, la asuncion de riesgos, la experimentacion y
la orientacion a la accién se convierten en aspectos criticos para con-
seguir y mantener una determinada posicién competitiva. La viabili-
dad de la empresa a medio y largo plazo dependers, por tanto, de su
capacidad de adaptacién a un entorno cambiante y dinamico. Por todo
ello puede afirmarse que el mercado induce una presion o estimulo para
la mejora continua de la actuacion de una organizacion.

C) Las premisas en que se basan las técnicas de gestion empresarial

De los rasgos definitorios del mercado y de la l6gica de actuacién
de las empresas que operan en dicho contexto se pueden deducir cui-
les son las premisas implicitas incorporadas en las técnicas de gestién

DA-1990, nim. 223. XAVIER MENDOZA MAYORDOMO. Técnicas gerenciales y modernizacion de la Ad...



DA-1990, nim. 223. XAVIER MENDOZA MAYORDOMO. Técnicas gerenciales y modernizacion de la Ad...

Técnicas gerenciales y modernizacion de la Administracion piblica en Espasia 273

empresarial. Supuestos que conviene tener muy presentes cuando se
considera la aplicacién de dichas técnicas en un contexto diferente: el
de la gestién publica.

Las premisas subyacentes en las técnicas de gestién empresarial
pueden resumirse en los siguientes puntos:

a) Primacia de la légica de adaptacion al entorno. Dado que la em-
presa dificilmente podra modificar con su accién individual el entorno
en que opera, las técnicas empresariales se orientan a favorecer la ca-
pacidad de adaptacién de la organizacién a las condiciones ambienta-
les actuales y futuras.

Esta l6gica esta esencialmente presente en las técnicas de gestién
estratégica, centradas en: 1) la seleccién del entorno mas adecuado
para la empresa (los mercados o segmentos de mercado con mayor
atractivo); 2) el desarrollo de las capacidades organizativas necesarias
para obtener una ventaja competitiva sostenible, y 3) la gestién de los
procesos de cambio organizativo.

Por su parte, las técnicas de gestién operativa se centran en la op-
timizacién de las condiciones internas y externas existentes en un mo-
mento dado.

El cardcter extrovertido de muchas de las técnicas empresariales se
manifiesta en la importancia de los requerimientos cuantitativos y cua-
litativos de informacién sobre el entorno que su utilizacién comporta.

b) Un modelo de decisién racional. La gran mayoria de las técni-
cas de gestion empresarial presuponen la existencia de un decisor uni-
tario (un individuo o un colectivo que se comporta como tal) capaz
de ordenar sus preferencias, formular objetivos no contradictorios, y
evaluar las distintas alternativas asi como la actuacién presente de la
organizacién en base a dicho sistema integrado de objetivos (SCHARPF,
1978, citado por METCALFE, 1990, p. 17).

La existencia de un sistema de control jerarquico reduce de mane-
ra significativa el posible conflicto sobre los objetivos de la empresa y
facilita que su formulacién pueda ser no contradictoria, clara y preci-
sa. Ello se materializa en la consideracién del ciclo planificacién-eje-
cucién-control como un proceso integrado de gestién.

Por otra parte, el beneficio aparece como un criterio sintético que
facilita el célculo y la evaluacién de alternativas.

¢) Marcado sesgo hacia la cuantificacion. El mercado ofrece retro-
alimentacién permanente sobre el desempefio de la empresa y abun-
dante informacién tanto de la competencia como de la disponibilidad
y coste de los distintos recursos empleados.

Al operar en un contexto rico en informacién, la mayor parte de
las técnicas empresariales otorgan primacia al calculo y a la cuantifica-
cién. Por lo general, las técnicas empresariales son capaces de tratar
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adecuadamente las situaciones de riesgo pero no las de incerti-
dumbre (4).

d) Marcado cardcter intraorganizativo. Los resultados que obtiene
la empresa estin en funcién de sus propios recursos, de sus habilida-
des y del esfuerzo realizado vis a vis de sus competidores.

La tarea de direccidn se contempla como la movilizacién de la ener-
gia y los recursos organizativos en la consecucién de los propios obje-
tivos empresariales. La definicién convencional del management como
«la obtencién de resultados a través de otras personas (se sobrentien-
de de los miembros que componen la organizacién)» es quiza la for-
mulacién miés clara del caricter intraorganizativo de los procesos de
gestion empresarial.

Ademis, se presupone que las transacciones individuales que se
dan en el mercado son capaces de «capturar» la totalidad o la mayor
parte del valor creado, asi como de reflejar los costes en que se ha in-
currido para su creacién. De forma que los efectos ocasionados por la
actuacién de la empresa que «escapan» al mercado (lo que los econo-
mistas denominan «externalidades») seridn «ignorados» por las técni-
cas empresariales,

Para mayor abundancia, como dichos efectos son de dificil medi-
da, ‘el sesgo hacia la cuantificacién refuerza la tendencia a su omi-
si6n (5). Sélo serin tenidos en cuenta en el proceso decisional de la
empresa cuando exista algin tipo de presién social o una regulacién
que obligue, via un mayor coste, a su «internalizacién».

V. LOS ELEMENTOS DE ESPECIFICIDAD DEL CONTEXTO
DE LA GESTION PUBLICA

Los factores de especificidad de la gestion puablica en relacion a la
gestién empresarial han sido tratados por numerosos autores (6). En
este apartado nos cefiiremos a cuatro aspectos que, por su caracter es-
tructural, confieren una marcada especificidad al contexto en que tie-
nen lugar los procesos de gestién puiblica: a) la sustitucién del merca-

(4) Se entiende por situacién de riesgo aquella en la que conocemos la totalidad de los
resultados posibles de una determinada accién y podemos asignar probabilidades de ocurrencia
a cada uno de ellos. Es decir, hay un alto conocimiento de las relaciones causa-efecto posibles.
En su tratamiento se emplean las técnicas estadisticas. Por contra, una situacién de incertidum-
bre es aquella que se caracteriza por un conocimiento parcial sobre los resultados posibles que
se pueden derivar de una determinada accién.

(5) Buena prueba de ello es la limitada prictica y el caricter «rudimentario» (a los ojos de
un analista de politicas) de los «balances sociales» realizados por algunas grandes empresas.

(6) Véase, por ejemplo, RAINEY, BACKOFF y LEVINE (1976); ALLISON (1979); GIBERT (1980);
PeRrY y KRAEMER (1983); MORRISON (1985); GUNN (1987); ANTHONY y YOUNG (1988); MEN-
pOZA y CANDEL (1989).
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do como mecanismo de asignacién de recursos por el proceso politi-
co; b) el caricter de poderes publicos de las Administraciones puabli-
cas; ¢) ld diferente naturaleza de los procesos de creacién de valor por
parte del sector publico, y d) la dificultad de medida del valor creado.

A) La sustitucion del mercado por el proceso politico

El dato de partida lo constituye el que la mayor parte de las acti-
vidades de las organizaciones publicas no pasan por el mercado (7).
La razén puede deberse a uno de estos dos motivos.

Por un lado, la existencia de bienes ptblicos «puros», pues su pro-
visién requiere su oferta conjunta a la colectividad (es decir, no son
divisibles ni susceptibles de consumo individual) y, por esa misma ra-
z6n, una vez producidos, es imposible excluir a alguien de su disfru-
te (8) (MUELLER, 1979, citado por METCALFE, 1990, p. 9).

Por otro, para garantizar que aquella parte de la poblacién que no
puede acceder al mercado, por falta de poder adquisitivo, no quede
excluida de ciertos bienes considerados socialmente «preferentes» (por
ejemplo sanidad, cultura, educacion).

El contenido de lo que se considera «socialmente preferente» tiene
un caricter esencialmente histdrico y, por tanto, la provisién de dichos
bienes no pertenecera al nicleo de las actividades «esenciales o per-
manentes» del Estado.

En el caso de los bienes publicos, el proceso politico sustituye al
mercado como mecanismo de asignacién de recursos. La referencia al
proceso politico significa, en palabras de Subirats, que «no nos encon-
tramos ante la 16gica de “una decisién-un actor”. El proceso de toda
politica pablica implica decisiones e interacciones entre individuos,
grupos e instituciones» (SUBIRATS, 1989, p. 41).

La asignacién de recursos por el proceso politico tiene lugar en una
doble vertiente. Por un lado, a través de la determinacién de las ca-
racteristicas del sistema fiscal y de la decisién sobre el déficit del pre-
supuesto, el proceso politico determina el volumen del gasto puiblico
total o, en otras palabras, el total de recursos asignados al Estado para
la realizacién de sus fines. Ademas, ello significa determinar el peso re-
lativo de los sectores piblico y privado en la distribucién de la renta
generada por un pais.

(7) . Por razones de claridad argumental, no se consideran en este articulo las actividades
econémicas de mercado desarrolladas por las empresas pablicas.

(8) La no exclusién posibilita que pueda haber algunos individuos que muestren condue-
tas insolidarias, pues el hecho de que no contribuyan a la realizacién de la actividad en cuestion
no impide que puedan aprovecharse de ella (fenémeno del free rider).
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Por otro, el proceso politico asigna recursos a través de las deci-
siones sobre el gasto publico, que reflejan las prioridades otorgadas a
las diferentes necesidades sociales y determinan el volumen de recur-
sos prespuestarios disponibles para la provisién de los distintos bienes
y servicios ptblicos.

En el proceso de asignacién de recursos, la dimensién distributiva
estd siempre presente y se convierte en un factor intrinseco de la ac-
tuacién de los poderes piiblicos. En la vertiente de los ingresos publi-
cos, los aspectos redistributivos se manifiestan en la progresividad del
sistema fiscal.

En la vertiente del gasto publico aparece la cuestién de a quién be-
nefician las distintas politicas. Corresponde al proceso politico, que ca-
naliza y representa los intereses de los distintos grupos implicados, re-
solver la tensién entre demandas que compiten entre si y, en ocasio-
nes, son claramente contrapuestas.

El proceso politico como mecanismo de asignacién de recursos
ofrece un marcado contraste con el mercado. Asi, el mercado se ca-
racteriza por la exclusién de la demanda no solvente, la realizacién de
transacciones individuales entre oferentes y demandantes que respon-
den a la expresién de demandas individuales, y el automatismo en la
asignacion de recursos en funcién del grado de competitividad de cada
ofertante. :

Por su parte, los rasgos caracteristicos del proceso politico como
mecanismo de asignacién de recursos son: su preocupacién por los as-
pectos redistributivos y de equidad; la realizacién de transacciones Es-
tado-sociedad a partir de la agregacion de las distintas demandas socia-
les (9), y el no automatismo entre la financiacién que recibe determi-
nada organizacién publica y su desempefio o capacidad de gesti6n.

Otros rasgos del proceso politico a tener presente son: su pluralis-
mo; la fragmentacion de la autoridad; un contexto donde no se puede
dar por supuesto el consenso sobre los objetivos y en donde el conflicto
es legitimo (METCALFE, 1990).

B) El caricter de poderes publicos de las Administraciones piblicas (10)

El Estado tiene un marcado caricter instrumental, apareciendo
como el conjunto de instituciones y organizaciones de las que se dota
la propia sociedad para realizar objetivos que ésta considera necesa-

(9) Una cosa es la agregacién de las necesidades sociales que realiza el proceso politico y
su materializacién en una oferta de bienes y servicios pablicos con unas caracteristicas dadas, y
otra bien diferente, la capacidad individual de cada ciudadano, en tanto que usuario de los ses-
vicios piblicos, para conseguir que éstos se adapten a sus necesidades concretas.

(10) El contenido de este apartado toma prestadas muchas de las ideas expuestas en la con-
ferencia del profesor Joan PRATS sobre «Especificidades de la gestién de la formacién en las Ad-
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rios. Para ello, la sociedad otorga al Estado la potestad de ejercer un
poder coercitivo sobre sus miembros cuando se trata de conseguir di-
chos obijetivos.

De lo anterior se desprenden varias implicaciones importantes. Pri-
mera, las Administraciones publicas realizan una serie de objetivos que
no les son propios como organizacién, en la medida en que constitu-
yen necesidades piblicas definidas por la Constitucion, las leyes y el pro-
ceso politico.

La segunda implicacién es que las Administraciones publicas cons-
tituyen poderes piblicos. Su esencia es el ejercicio de la autoridad que
le ha sido conferida por la sociedad. El ejercicio de la autoridad se rea-
liza a través de la formulacién de politicas publicas y la creaciéon y ad-
ministracion de regulaciones.

Conviene resaltar que el «tamafio» del sector publico [expresado
a través de sus diferentes formas organizativas (11)] obedece a una op-
cién politico-administrativa. Garantizar la provision de determinado
servicio piblico no comporta necesariamente su prestacién directa por
las organizaciones publicas.

Esta opcidn se refleja en la importancia del empleo piblico. Asi,
mientras en Jap6n el empleo publico representaba en 1989 un 8,2 por
100 del empleo total, para dicho afio éste se situaba en Espafia en un
14,2 por 100 y en Suecia en un 31,5 por 100 (OCDE, 1990).

A pesar de estas disparidades, es importante constatar que en un
mundo crecientemente complejo e interdependiente, la necesidad de
accién de los poderes publicos es cada vez mayor. Como sefiala MET-
CALFE, «una cosa es un Estado limitado, otra cosa muy diferente es
una capacidad de gobierno limitada» (METCALFE, 1990, p. 10).

La tercera implicacién es que el poder de las Administraciones pa-
blicas es un poder limitado. L.as Administraciones puiblicas estin some-
tidas a las leyes (principio de legalidad), que establecen tanto los limi-
tes al ejercicio del poder coercitivo que la sociedad les ha otorgado so-
bre sus miembros como el 4mbito de su actuacién material que debera
estar justificada en el «interés piblico».

La cuarta y altima implicacién se refiere a la presencia de dos fuen-
tes de legitimidad en el seno de las Administraciones publicas. Por una
parte, la legitimidad del gobierno basada en el principio de la confian-
za parlamentaria y, por otra, la legitimidad de la Administracién, en-
tendida como instrumento profesional al servicio de un programa de
gobierno, basada en el principio constitucional del mérito.

ministraciones Piblicas», pronunciada en el «Taller sobre la capacitacién de los gerentes y téc-
nicos de los servicios de formacién de las Administraciones Publicas», organizado por el INAP
y ESADE, Madrid, 27 y 28 de febrero de 1991.

(11) No nos referimos, pues, a la dimensién del gasto piblico total ni a su proporcién so-
bre la renta nacional.
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C) Los procesos de creacién de valor en el sector piblico

La imagen de creacién de valor va generalmente asociada a unos
procesos productivos en los que se transforman materiales para crear
productos o bien se realizan una serie de actividades que dan lugar a
la prestacién de un servicio que es adquirido en el mercado a un pre-
cio dado.

La realizacién de un proceso productivo, el producto o servicio en
si mismo y, sobre todo, el precio pagado por el comprador proporcio-
nan la evidencia de que efectivamente se ha creado algo que tiene va-
lor. Sin embargo, ésta es una visién excesivamente restringida a la hora
de considerar el valor creado por el sector pablico (MOORE, 1984).

Ciertamente, las Administraciones publicas crean valor a través de
transacciones individuales con los ciudadanos (garantizando sus dere-
chos, prestindoles servicios o con transferencias monetarias), pero tam-
bién crean valor de otras formas. Siguiendo el anilisis de MOORE, po-
demos considerar las siguientes (MOORE, 1984, pp. 38 y ss.):

— Agquellas actividades o programas de actuacién en que existen

* beneficiarios que no son usuarios o «clientes» directos del pro-
grama (por ejemplo, los programas de inmunizaciéon preventiva
ante enfermedades contagiosas o el pago de pensiones no
contributivas).
En estas actividades el valor no sélo se crea por la existencia de
«externalidades» (el aumento de poblacién vacunada reduce los
riesgos de infeccién de la poblacién no vacunada), sino también
porque dichos programas expresan los valores y preferencias so-
bre el tipo de sociedad en el que sus miembros desearian vivir
(por ejemplo, una sociedad mas solidaria y que garantiza la dig-
nidad humana). Asimismo, algunos de los programas de bienes-
tar social producen un valor similar al de una péliza de seguros,
al constituir una «red de proteccién social» ante la eventualidad
de una desgracia personal o familiar.

— En otros casos, el valor creado por los programas publicos con-
siste en la creacion de una capacidad de respuesta para afrontar
amenazas (por ejemplo, los programas de vigilancia contra in-
cendios forestales o el despliegue de un ala de aviones F-18).
Aqui no se producen transacciones individuales e incluso es po-
sible que no llegue a producirse la necesidad de entrar en ac-

) cién, pero no por ello dichos programas dejan de crear valor
(va sea por su posible efecto disuasorio, ya sea por el sentimien-
to de seguridad que proporcionan a la sociedad).

— Las Administraciones publicas también utilizan /g autoridad
como un recurso para crear valor a través de las regulaciones (por
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ejemplo, los programas de seguridad vial o de reduccién de las
emisiones de gases toxicos). En los programas regulatorios, los
recursos para la consecucién del objetivo perseguido proceden
tanto del presupuesto publico como de las empresas y particu-
lares a los que, en nombre del interés piblico, se les ha impues-
to la obligaciéon de modificar sus patrones de conducta o de rea-
lizar ciertas tareas de tipo productivo.
Es importante notar el que las transacciones entre la agencia re-
gulatoria y sus «clientes» se centran en la supervisién de los es-
fuerzos que éstos realizan para cumplir con el objetivo fijado.
— Por ultimo, debe notarse que las percepciones sociales sobre /s
manera en que el proceso politico-administrativo responde a las
distintas demandas aumentan (o disminuyen) el valor creado. Los
aspectos de transparencia, equidad, no discriminacién, igualdad
de oportunidades, legalidad, regularidad procedimental, forman
parte integral de dicho valor.

Ahora bien, los poderes publicos utilizan recursos e imponen cos-
tes a la par que crean beneficios. Port tanto, el valor creado no serdn
simplemente los beneficios de las actividades desarrolladas, sino los be-
neficios menos los costes. Sin embargo, la medida de ese valor no es
algo exento de dificultad.

D) La dificultad de medida del valor creado

por las Administraciones piblicas

La dificultad de medir el valor creado por la actuacién de los po-
deres publicos obedece a varias causas. Merece la pena detenerse en
alguna de ellas.

Primero. Dado que los bienes publicos no pasan por el mercado,
la no existencia de un precio impide que podamos cuantificar el mon-
tante de los ingresos asociados al volumen y valor que para sus bene-
ficiarios tienen las actividades desarrolladas por una organizacién
publica.

Pero no sélo es que no podamos cuantificar los beneficios creados
en términos de ingresos; en ocasiones los presupuestos publicos sélo
recogen una parte de los costos, como es el caso de los programas
regulatorios (12).

(12) De ahi el riesgo de que el gobierno pueda sobrestimar el valor de dichos programas
en el supuesto que no evalie adecuadamente los costes impuestos a las empresas y a los
particulares.
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Segundo. La necesidad de distinguir entre aquello que un deter-
minado programa materialmente produce (outputs) y el resultado o im-
pacto efectivamente conseguido en términos de respuesta a la necesi-
dad social (outcomes). .

Tal como indica MOORE, las actividades que tienen lugar en la fron-
tera de una organizacién publica con su entorno (en los ejemplos an-
teriores, las sesiones de vacunacidn, los vuelos de entrenamiento del
ala de aviones F-18, o la publicacién en el BOE de los standards méxi-
mos de emisién de gases contaminantes) raramente tienen valor por si
mismas. Generalmente se produce una cadena causal que relaciona es-
tas actividades (o sus outputs) con aquello que realmente tiene valor
en si mismo (los outcomes deseados) (MOORE, 1984).

Tercero. A menudo existe incertidumbre sobre si la relacién cau-
sal entre outputs y outcomes, que en ocasiones puede ser muy larga,
realmente funciona. Por lo general, se dispone de una teoria, pero no
de la evidencia empirica suficiente, casi siempre muy escasa, que per-
mita su validacién.

De lo expuesto en este epigrafe y en el anterior se deduce que la
tarea de reflejar y poder dar cuenta del valor creado por los poderes
publicos es mucho mis exigente y compleja de lo que inicialmente po-
diamos haber pensado.

Con ser importante, la aportacién de las técnicas contables del sec-
tor privado (cuantificacién de los outputs y contabilidad de costes) se
queda a mitad de camino. Sélo la generalizacién de la practica de la
evaluacion de politicas publicas nos permitird recorrer el camino
restante.

E) Una primera aproximacién a la especificidad de la gestion
ptiblica desde el enfoque del public managemet

Muchos directivos puiblicos, positivamente preocupados por los
problemas de eficacia y eficiencia de sus organizaciones, comparten la
vision de que «no existen diferencias entre la gestién piblica y la pri-
vada, sino entre la buena y la mala gestion». Lo tnico que cambia, en
esta concepcidn, es el escenario en que se produce la gestién.

Sin embargo, el cambio de escenario tiene implicaciones mucho
mias profundas que afectan a la propia naturaleza de los procesos de
la gestién publica. La definiciéon de gestiéon ptblica de MOORE como
«la tarea de intentar maximizar el valor creado por la actuacién de los
poderes publicos» (MOORE, 1984) constituye el punto de partida para
aproximarnos al caricter distintivo de la gestién puiblica, al reconocer
la naturaleza cualitativamente diferente de los bienes publicos y del va-
lor que éstos crean a la sociedad.
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El paso siguiente sera incorporar la cuestién de la responsabilidad.
Si la gestiéon publica es una tarea, guién o quiénes se responsabilizan
de su realizacién y cuil es el dmbito del ejercicio de esa responsabili-
dad. Desde esta perspectiva se comprende mucho mejor la definicién
de gestién propuesta por METCALFE y RICHARDS como «la asuncién de
la responsabilidad por los resultados del funcionamiento de un siste-
ma» (METCALFE y RICHARDS, 1987a, p. 37).

El «sistema» puede referirse a una organizacién individual, como
ocurre en el caso de la gestion empresarial. Sin embargo, las politicas
publicas, como hemos visto, suelen operar en un rico entramado de
actores (policy network). Por ello, los resultados del conjunto del. «sis-
tema» son algo mas que el agregado del rendimiento de las organiza-
ciones individuales que lo componen.

De ahi que la gestién publica implique «la aceptacién de la res-
ponsabilidad por los resultados del funcionamiento de un sistema cuan-
do el control [jerarquico] 7o es posible» (METCALFE, 1990, p. 8; la cur-
siva es mia). Definicién que explicita el caricter interorganizacional de
los procesos de gestién publica en el contexto de la «fragmentacién»,
donde el control jerirquico se ve desvirtuado.

Esta concepcién difiere de la imagen de incrementalismo de los pro-
cesos de politicas publicas gobernados por el ajuste mutuo entre los
diferentes intereses, pero en los que ningin actor es responsable por
el funcionamiento global del sistema. Asimismo, difiere de las visiones
racionalistas de los procesos de politicas publicas, basadas en la asun-
cién de un decisor unitario con capacidad para ejercer un control cen-
tral del sistema (METCALFE y RICHARDS, 1987a; METCALFE, 1990).

Definido su 4mbito, queda pendiente abordar la cuestién de quién
o quiénen asumen la responsabilidad por los resultados del funciona-
miento global del sistema.

Ello nos remite, por una parte, al modelo del Estado Relacional,
donde la responsabilidad por los objetivos de la politica es asumida
por los diferentes actores implicados en la misma. Y, por otra, plantea
la necesidad de redefinir los mecanismos de interaccién entre politica
y Administracion, aspecto éste que se aborda en el préximo apartado.

VI. LA APORTACION DE LAS TECNICAS GERENCIALES
A LOS RETOS DE LA MODERNIZACION
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

De los apartados anteriores se desprende que si bien es cierto que
las técnicas empresariales no constituyen una respuesta universal a los
problemas del sector piblico, también lo es que pueden realizar una
aportacién significativa a la resolucién de algunos de esos problemas.
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Se trataria, pues, de acotar los limites en positivo, indentificando aque-
llos 4mbitos y procesos de la gestién publica en que la implantacién
de dichas técnicas puede convertirse en un factor de modernizacion.

El objetivo de este apartado final es identificar las 4reas de la ges-
tién publica en las que se dan problemas iguales o similares a los de
la gestién empresarial. Areas en las que tendri sentido aprovechar la
experiencia acumulada en el sector privado, ya sea a través de la «apli-
cacién directa» de las técnicas empresariales, ya sea a través de su
«adaptacién creativa». A su vez, ello nos permitira delimitar con mas
precisién el ambito mas genuino del public management.

A) La delimitacién del dmbito de aplicacion de las técnicas gerenciales

Segin ELIASSEN y KOOIMAN, la actuacion de las Administraciones
puablicas puede ser abordada desde tres niveles de analisis (ELIASSEN y
Kooman, 1987, p. 5).

El primer nivel estaria referido al sector ptblico como un todo en
interaccién con el entorno social en su sentido mas amplio. En el se-
gundo nivel nos encontrarfamos la actuacién de las organizaciones pu-
blicas individuales operando en sus entornos especificos (sociales, po-
liticos y administrativos). El tercer nivel corresponderia al funciona-
miento interno de cada organizacién y al rol de los directivos publicos.

Los problemas que surgen en el primer nivel tienen un marcado
caricter interorganizacional y estdn relacionados con la transformacion
del entorno y de las reglas de juego en el que operan las distintas or-
ganizaciones, publicas y privadas, configurando a la gestién publica
como un «proceso a nivel macro». Por oposicidn, los problemas del
segundo y tercer nivel estdn relacionados con la adaptacién de las ot-
ganizaciones publicas individuales 4 sus entornos especificos y configu-
ran a la gestién publica como un «proceso a nivel micro» (METCALFE
y RICHARDS, 1987b; METCALFE, 1990).

El marcado caricter intraorganizativo y el modelo de decisién ra-
cional que subyacen en las técnicas de gestién empresarial sitilan su 4m-
bito de aplicacién en los niveles segundo y tercero, es decir, en la ac-
tuacién de las organizaciones publicas individualmente consideradas y
en su funcionamiento interno.
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B) Breve panordmica de las técnicas gerenciales

Las técnicas de gestion empresarial se pueden clasificar en tres gran-
des grupos:

— las técnicas de direccién global de la organizacién, y que serian
las mas especificamente gerenciales;

— las técnicas especificas de apoyo al ciclo de gestién de los obje-
tivos organizativos globales (planificacién-ejecucién-control);

— las técnicas de desarrollo de habilidades directivas.

El grupo de las técnicas de direccion se caracteriza por considerar
a la organizacién en su conjunto, centrindose en: a) los aspectos de
rendimiento global de la organizaci6n y de integracién del ciclo de ges-
tién (perspectiva operativa), y ) en favorecer su capacidad de antici-
pacién y adaptacién a los cambios del entorno (perspectiva estratégica).
En este grupo, las técnicas principales son:

— la planificacién estratégica y el amplio conjunto de técnicas que
le sirven de apoyo. Entre éstas encontramos las técnicas de ana-
lisis del entorno actual y futuro (por ejemplo, el analisis del sec-
tor industrial, el método de los escenarios o el método Delphi)
y las técnicas de diagnéstico interno (por ejemplo, el Stream
Analysis o la «cadena de valor»);

— las técnicas orientadas a la gestién de los procesos de cambio
organizativo (por ejemplo, las técnicas OD de desarrollo orga-
nizativo o de analisis de la cultura organizativa);

— la direccién por objetivos;

— la direccién de proyectos (13) y las técnicas que la acompafan
(por ejemplo, el PERT-CPM).

En el grupo de las técnicas especificas de apoyo al ciclo de gestién
de los objetivos organizativos, y sin afin de exhaustividad, se pueden
mencionar las siguientes:

— la gestién de servicios, como enfoque integrador de las especi-
ficidades de este tipo de organizaciones;

— las técnicas de investigacién de mercados;

— las técnicas de marketing (definicién del producto o servicio, del
precio, de los puntos de venta del producto o de prestacién del
servicio, y de cémo comunicar la oferta de la organizacién a sus
potenciales clientes);

(13) A pesar de no referirse al conjunto de la organizacién, la direccién de proyectos se
ha incluido en el grupo de las técnicas de direccion general por dos razones: 1) incorpora la to-
talidad del ciclo de gestion, y 2) requiere de las habilidades directivas propias de un generalista.
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— las técnicas de direccion de operaciones (gestién de la produc-
tividad, gestién de la calidad o las técnicas de investigacién ope-
rativa, tales como la aplicacién de la teoria de colas al dimen-
sionado de las unidades productivas);

— las técnicas de disefio organizativo;

— las técnicas de direccién de recursos humanos, referidas al ciclo
de gestién de los recursos humanos (reclutamiento y seleccion,
evaluacién del desempefio, recompensa, formacién y desarrollo
de carrera), incluyendo las técnicas de relaciones laborales;

— las técnicas de gestién financiera (andlisis de inversiones, gestion
de tesoreria, gestion del endeudamiento, simulaciones finan-
cieras);

— las técnicas de gestién de los sistemas de informacién;

— las técnicas de control de gestién y evaluacién de resultados.

Las técnicas de desarrollo de habilidades directivas estdn adquirien-
do una importancia creciente. De capacitar para la funcién directiva
se estd pasando a la capacitacién para el liderazgo del cambio organi-
zativo. Dichas técnicas se centran en desarrollar:

— las habilidades de toma de decisiones (analisis y resolucién de
problemas);

— las habilidades de negociacién y de gestion del conflicto;

— las habilidades relacionales y de liderazgo (direccién de equi-
pos, técnicas de comunicacién, direccién de reuniones);

— las habilidades de trabajo en equipo y de delegacion;

— las habilidades de creatividad e innovacién;

— las habilidades de aceptacién de la complejidad, de la ambigiie-
dad y de la incertidumbre.

C) Evaluacién del grado de adecuacion de las técnicas gerenciales
de cardcter procedimental o analitico (técnicas hard)

El amplio ntimero de técnicas gerenciales existente y su heteroge-
neidad ponen de manifiesto —a la hora de emitir un juicio sobre su
mayor o menor adecuacién al contexto de la gestién puablica— que
éste no deberia formularse de una manera genérica, sino a partir de
una evaluacién individualizada de cada técnica o grupo de técnicas.

En el cuadro que se muestra a continuacién aparecen valoradas las
técnicas gerenciales con un marcado caricter procedimental o analiti-
co (técnicas hard), en funcién de la idoneidad de su disesio para dar res-
puesta a los problemas de gestion de las organizaciones piblicas.

La «idoneidad» de cada grupo de técnicas se ha valorado en tér-
minos de aplicacién directa, adaptacion creativa, o de la necesidad de

DA-1990, nim. 223. XAVIER MENDOZA MAYORDOMO. Técnicas gerenciales y modernizacion de la Ad...



DA-1990, nim. 223. XAVIER MENDOZA MAYORDOMO. Técnicas gerenciales y modernizacion de la Ad...

Técnicas gerenciales y modernizacion de la Administracion piblica en Espasia 285

una reconceptualizacién innovadora. La clasificacion, que tiene cardcter
aproximativo, recoge la experiencia de la discusion y del debate de di-
chas técnicas con los participantes en los programas de capacitaciéon
para directivos piblicos, que mi escuela viene impartiendo desde 1981.

Técnica gerencial Aplicacién| Adaptacién| Reconcep.
considerada directa creativa innov.

Planificacién Estrat.

Gestidén cambio org.

Direcc. por Objetivos CERE

Direcc. de Proyectos

Gestién Servicios

Investig. Mercados

Marketing

Direcc. Operaciones

Disefio Organizativo

Dir. Rec. Humanos

Gestidn Financiera (parcial)

Sistemas Informacién

Control de Gestién

El cuadro muestra, de manera gréifica, cémo el mayor «desajuste»
se produce cuando se introducen en la definicién de los problemas a
resolver los factores de mayor especificidad del contexto de la gestion
publica. '

El reconocimiento de la interdependencia transforma la naturaleza
de los procesos de planificacién estratégica en las organizaciones pu-
blicas. La dificultad de conceptualizar y de medir el valor creado afec-
ta tanto a las técnicas de fijacién de objetivos como a las técnicas de
control de resultados. La desintegracion del ciclo de gestién (planifi-
cacién-ejecuciéon-control) en numerosas organizaciones puablicas modi-
fica sustancialmente el caricter de la direccién por objetivos y del con-
trol de gestion. La especificidad del estatuto funcionarial otorga una
dimensién distintiva a la direccién de recursos humanos y a los pro-
cesos de gestién del cambio organizativo.

En sintesis, empleando la tipologia de niveles de analisis de EL1AS-
SEN y KOOIMAN, el mayor grado de «ajuste» de las técnicas gerenciales
se produce en el tercer nivel (funcionamiento interno de cada organi-
zacion y rol de los directivos piblicos), produciéndose desajustes cada
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vez mayores cuando pasamos del segundo (la actuacién de las organi-
zaciones publicas individuales en sus entornos especificos) al primero
(el sector pablico en su conjunto).

D) E! «déficit gerencial» y las técnicas de desarrollo
de habilidades directivas

La instauracién de la democracia en Espafia y el acceso al poder
de una clase politica en gran parte renovada, y con clara voluntad re-
novadora, cambia de manera sustancial las relaciones hasta entonces
existentes entre Administracién y politica.

Las demandas de mayor eficacia y eficiencia producen una redefi-
nicién del rol de los funcionarios que venian desempefiando puestos
de direccién administrativa. El directivo publico ya no sélo deberi ser
un administrador de recursos, sino esencialmente un gestor de politi-
cas (KLIKSBERG, 1985, p. 143). Lo que implica conceder una proyec-
cién «extrovertida» y «relacional» a la tarea del directivo y, a su vez,
«permitir su participacién» en la redefinicion de los objetivos de la po-
litica que gestiona (14).

La gestién de una politica no es un proceso mecanico de ejecucion.
Para satisfacer la demanda de eficacia, el gestor de una politica debe
relacionarse con los diferentes actores que forman el policy network y
evaluar de manera sistematica los resultados que se estin obteniendo,
asi como las condiciones ambientales en que aquélla tiene lugar.

Si los resultados no son los esperados o cambian las condiciones
ambientales, el gestor se vera obligado a emprender nuevos cursos de
accién y, con ello, a redefinir, de una u otra forma, los objetivos de la
politica.

Como consecuencia se produce la «aparicién» de un espacio inter-
medio entre politica y Administracién, espacio negado por el «mito»
de la dicotomia radical entre el politico y el funcionario, heredada del
modelo weberiano.

Tal como apunta NIETO, «podria considerarse a los directivos como
el eslab6n de engarce entre los politicos y los administradores, y a la
funcion directiva como aquella a la que corresponde la concrecion e
implementacién de las decisiones politicas» (NIETO, 1984, p. 36).

La gerencia publica, como espacio organizativo y decisional, es con-
secuencia directa de la redefinicién del rol del funcionario que desem-
pefiaba tareas de direccién administrativa. Las habilidades directivas
requeridas por el gerente publico serdn muy diferentes a las que ca-

(14) Lo que plantea una importante cuestion: la de su legitimidad para realizar tales
cometidos.
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racterizan el perfil del administrador de recursos, y muy préximas, en
cambio, a las que caracterizan a los gerentes privados.

Por un lado tenemos el perfil del administrador, predominante to-
davia hoy en muchas Administraciones, que se puede caracterizar por
los siguientes rasgos: su preocupacién por garantizar la regularidad
procedimental y la estabilidad del sistema; su capacidad técnica para
aplicar los principios generales del marco legal a cada caso particular,
y por operar en el marco de una politica que le viene dada (STRAND,
1987).

Por el otro lado, el perfil del gerente publico aparecera caracteri-
zado por su orientacion a la accién y a la consecucién de resultados,
su capacidad de interlocucién con el nivel politico, su capacidad de ini-
ciativa y de asuncién de riesgos, y por saber negociar y dirigir equipos
humanos.

De ahi que, todavia hoy, hablar de gerencia publica sea sinénimo,
en el terreno de los recursos humanos de las organizaciones publicas,
de «déficit gerencial».

No hay ninguna duda de la enorme contribucién que en este 4m-
bito pueden efectuar las técnicas de desarrollo de habilidades directi-
vas mencionadas en este mismo apartado. Prueba de ello es la impor-
tancia creciente que se esta otorgando a las mismas en todos los pro-
gramas de capacitacién para directivos piiblicos (IASIA, 1982).

E) Técnicas gerenciales y modernizacién de la Administracién piiblica
en Espasia

Si consideramos los tres grandes retos de cambio de las Adminis-
traciones publicas en Espaiia, enunciados al principio de este articulo,
puede afirmarse que la introduccién de las técnicas gerenciales y la
emergencia de la gerencia publica, como base de un nuevo modelo or-
ganizativo del Estado, permite dar una respuesta bastante satisfactoria
al reto de incorporar una «légica productiva» y, como consecuencia,
incidir significativamente en el «reto de la competitividad».

En cuanto al reto de gestionar la interdependencia y la «fragmen-
tacién», que a su vez aparece como condicién para afrontar el reto de
la competitividad, el alcance de las técnicas gerenciales es mucho
menor.

Sin embargo, no debe olvidarse que uno de los prerrequisitos para
gestionar efectivamente procesos que implican a diferentes organiza-
ciones es que cada una de ellas individualmente tenga la capacidad de
llevar a cabo la parte de los objetivos comunes que le corresponde (a
lo que el modelo gerencial si puede contribuir).

No quisiera acabar este articulo sin una dltima reflexién. Las téc-
nicas de gestion son objeto de «modas», como bien demuestra el mun-
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do empresarial. En ocasiones existe la tentacién de «no ser menos» o
se cae en la «ingenuidad» de creer que la introduccién de una nueva
técnica, sin mas, modificard los héabitos y los comportamientos or-
ganizativos.

La efectividad de una determinada técnica no sélo depende de la
idoneidad de su disefio, sino del contexto organizativo en el cual se
-1a a aplicar. En realidad, es mucho mis ajustado ver su introduccién
desde una perspectiva de aprendizaje organizativo.

Factores tales como las presiones e incentivos que una organiza-
cién publica recibe de su entorno para mejorar su desempefio; su es-
tructura organizativa y la naturaleza de sus procesos decisionales; su
cultura organizativa; la calidad de sus recursos humanos y de sus sis-
temas de informacién y gestién, constituyen aspectos clave que condi-
cionan la efectividad de la introduccién de las técnicas gerenciales en
nuestras Administraciones publicas.

El anilisis critico de las experiencias en curso se convierte en un
aspecto esencial para aproximarnos a la realidad espafola e identificar
las condiciones de viabilidad (organizativas, técnicas y politicas) reque-
ridas para la introduccién efectiva de dichas técnicas.

La creacién de esas condiciones de viabilidad, que hagan posible
el aprendizaje organizativo, se convierte, asi, en uno de los ejes de cual
quier politica de modernizacién administrativa.
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