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PROLOGO

Estimado lector, nuestro objetivo para las paginas que siguen es acercarle una
sintesis madurada de algunos temas referidos a la gestion de las
organizaciones en general, que hoy impactan de manera particular en la

gestidon de las administraciones publicas.

En ese sentido, nos parecid oportuno comenzar por el tratamiento de las
habilidades directivas, abordando tanto su gestion hacia adentro de la
organizaciéon, gestiébn operativa; como la puesta en relacion con el entorno
organizacional a través de la gestién politica. La dinamica compleja de un
entorno que cambia cada vez a mayor velocidad supone para los funcionarios
publicos de una organizacion el desafio de gestionar en la incertidumbre,
donde precisamente el reto mas importante sera no perder de vista que los
intereses de la organizacion no se aparten de lo que los ciudadanos esperan

de ella.

En segundo lugar, traemos a colacion la tematica de la gestion por procesos
como un mecanismo que colabora en evidenciar las fortalezas y debilidades de
la organizacion, y que permite precisar qué es necesario redisefiar o mejorar
para que el establecimiento de prioridades sea mas eficiente. Dando como
resultado un incremento en la capacidad de la organizacién para crear valor
publico y elevar el grado de satisfaccibn de los usuarios de los servicios

publicos que se ofrecen.

Para el capitulo tercero reservamos el tratamiento del clima en el interior de las
organizaciones, como un modo de reconocer que las organizaciones son, y
nunca dejan de ser, un conjunto de personas unidas por fines comunes, que en
la medida en que trabajen coordinadamente en pos de ese objetivo,
incrementaran las oportunidades organizacionales de obtener los fines
propuestos. Tanto es asi, que en nuestra opinion, un clima laboral positivo y

estimulante, es el secreto del éxito para el esfuerzo colectivo.



Al final de este texto encontrard una especie de abecé para la puesta en
marcha de un proceso de mejora continua de la calidad en las organizaciones
publicas. Tema que es convergente con todo el desarrollo anterior, dado que la
puesta a punto de las habilidades directivas, la implantacion de la gestion por
procesos y la atencion en el clima organizacional, son considerados aspectos
claves para el mejoramiento de la calidad dentro de la organizacion, esto es, en
el modo en que se gestionan sus procesos internos; tanto como en la calidad
de los exumos organizacionales que la ponen en contacto con su entorno. Si la
organizaciéon publica logra generar productos y servicios de alta calidad, que
sean valiosos para los ciudadanos, habra justificado su razén de existir, puesto

qgue ha logrado alcanzar su maximo objetivo.

LOS AUTORES



Capitulo 1: ) )
LAS TAREAS DIRECTIVAS, LA GESTION POLITICAY LA
GESTION OPERATIVA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

a) Una vision panoramica de las tareas directivas

La Administracion Publica  responde al concepto de organizacion , como
unidad social formada por un conjunto de personas relacionadas entre si y con
Su contexto de acuerdo a cierta normas, que realizan actividades orientadas al
logro de diversas finalidades. En este caso la finalidad esencial es la creacion
de valor publico, para hacer posible y fructifera la convivencia humana, asi
como las empresas persiguen una finalidad lucrativa, o las organizaciones no
gubernamentales procuran la satisfaccion de determinados requerimientos

sociales.

En cualquiera de estos ambitos, la funcion o tarea de la administracién * es el
proceso de coordinar las actividades de varias personas para obtener
resultados previstos, en forma eficaz, o sea obteniendo resultados concretos, y
eficiente, o sea con un aceptable consumo de recursos. Esa coordinacion se

realiza mediante el desemperfio de diversas tareas directivas.

Tareas directivas secuenciales son las que se ejercen con cierta
periodicidad, no de manera continuada, dia a dia. Se consideran tales las
siguientes:

e Planificacion _: Consiste en establecer los objetivos de largo, mediano y

corto plazo (o metas) de la organizacion, y en especificar los cursos de
accién que se seguiran para conseguirlos.

e Organizacion : Consiste en disefiar y determinar funciones vy tareas,

establecer unidades operativas, departamentos, divisiones, etc., y definir
los circuitos y modalidades de la comunicacién entre esas unidades.
Direccion : Consiste en orientar (“dirigir”) los esfuerzos de todos los
empleados de la organizacion, inclusive los directivos, hacia la obtencién

de las finalidades organizativas. La funcién directiva se relaciona con los

1 En general, como bibliografia principal, consultar Etkin, Jorge: Politica, gobierno y gerencia de
las organizaciones, Pearson Education, Buenos Aires, 2000.




objetivos permanentes, de largo plazo, de la organizacién; y con los
cambios constantes del contexto con el que la organizacion esta
vitalmente relacionada.

Control : Consiste en procurar que todo se haga segun las previsiones,
asegurando la obtencion de los objetivos de la organizacion, mediante la
comparacion de los resultados reales con los resultados esperados,
para definir el nivel de ajuste o de divergencia entre ambos, y emprender

las acciones correctivas que reencaucen la situacion.

Tareas directivas continuas __ son las que se ejercen de manera permanente y

forman la tarea cotidiana de los directivos. Se consideran tales las siguientes:

Analisis de problemas : En toda organizacién, constantemente se estan

produciendo problemas, incidentes y dificultades. Hay que detectarlos,
analizarlos, buscar sus causas, establecer su importancia y prioridad,
para buscar su solucion e implementarla.

Toma de decisiones : Frente a los problemas u oportunidades que

plantea el entorno, hay que plantear las diversas alternativas de cursos
de accién posibles, valorarlas segun diversos criterios, sopesar
opiniones y consejos, y en definitiva elegir una, tomar la decision y
finalmente llevarla a cabo.

Comunicacion _: Los directivos, para analizar problemas y tomar

decisiones, necesitan mucha informacion proveniente de otros niveles
de la organizacién, que pueden obtener si tienen adecuados canales de
comunicaciéon. Lo mismo ocurre cuando deben informar sobre las
decisiones gue toman, para crear bases de consenso y de encuadre
disciplinario a los fines de su puesta en practica.

En la interaccién social que supone la vida de toda organizacion, publica o

privada, los roles interpersonales _ de los directivos son los siguientes:

Cabeza visible : Consiste en detentar la representacion exterior de la

organizacién, tanto frente a clientes o ciudadanos, proveedores y

terceros, como en actos protocolares y profesionales.



Lider: Consiste en la responsabilidad de reclutar, seleccionar,
interactuar y motivar a los empleados a su cargo, para asegurar su buen
desemperio y el logro de los objetivos de la organizacion.

Enlace : Consiste en el establecimiento de una amplia red de contactos y
fuentes de informacion, internos y externos, para asegurar la relacion
positiva de la organizacion con su contexto y entre sus areas

integrantes.

También se considera la existencia de los llamados roles informativos , tales

como:

Monitor : Consiste en la busqueda de informacion externa e interna,
fiable, oportuna, organizada, pertinente y significativa (no accesoria)
para los fines de la organizacion en su conjunto.

Difusor_: Consiste en la transmision de informacion necesaria dentro de
la organizacién, con adecuada circulacion y llegada a las unidades de
trabajo y las personas que necesitan de ella.

Portavoz : Consiste en la transmision de informacién hacia el exterior de
la organizacién, como interlocutor de los otros actores del sector de

actividad y de la sociedad en general.

Finalmente, encontramos los llamados roles decisionales

Emprendedor_: Consiste en tomar la iniciativa y buscar oportunidades

para la organizacién, adelantdndose a los acontecimientos, vy
promoviendo la innovacion en los procesos y la gestion.

Gestor de anomalias : Consiste en el andlisis y busqueda de solucién

de los problemas o al menos de su reenvio a los sectores de la
organizacion que pueden encargarse de su solucion.

Asignador_de recursos : Consiste en la asignacion de los recursos

disponibles a los diversos programas, unidades de trabajo y puestos,
sobre la base del establecimiento de prioridades.

Negociador : Consiste en la preparacion y supervision de los procesos
de negociacion internos y externos, y en fijar los limites de la

negociacion y las estrategias a seguir en ellos.



b) La influencia del contexto v la vision relacioni sta

Actualmente estamos impactados por procesos globales 2, de una magnitud
sin precedentes. Como aspecto positivo, nuestro mundo se caracteriza por una
verdadera revolucion cientifico-tecnolégica  y un incremento vertiginoso de

los intercambios , tanto de capitales, bienes y servicios, como de informacion,
ideas, tecnologias y pautas culturales. Como aspecto negativo,
experimentamos procesos de enorme concentracidon de la riqueza y de

marginacion social, y un agrandamiento vertiginoso de la brecha entre paises
desarrollados y subdesarrollados, mientras hay ya manifestaciones concretas
de una crisis ecolégica de alcance planetario, y se corre el grave riesgo
politico de una hegemonia imperial , basada en el predominio de la economia
financiera y su correlato militar por sobre la politica de convivencia multilateral

entre los pueblos.

La globalizaciébn no es un proceso fatal ni irreversible, pero se presenta en
nuestros dias con una fuerza hegemonica practicamente irresistible. No todos
los aspectos de la globalizacibn estan igualmente desarrollados o
consolidados. En nuestros dias, los aspectos realmente logrados de esa

globalizacion son:

» La espectacular expansion del mercado internacional de capitales.

* La apertura de los mercados a un intercambio asimétrico de bienes y
servicios exento o aliviado de tasas aduaneras.

» Laformacion de blogues de integracion regional.

e El crecimiento en tamafio, complejidad y poder de las e mpresas
transnacionales.

» La redefinicion del rol y las incumbencias del Estado nacional , con una
redefinicion critica del concepto de soberania nacional, y un creciente
pragmatismo en las relaciones internacionales. También hay profundos

cambios en lo interno, por via de privatizaciones y descentralizaciones.

2 E. Arnoletto y E. Beltran: “Gestién publica y participacién ciudadana en el ambito municipal”,
en Daniel Garcia Delgado (compilador): “Hacia un nuevo modelo de desarrollo local — Municipio
y sociedad civil en Argentina”, Buenos Aires, 1997, UBA, FLACSO, UCC.




Hay otros aspectos, en los que la globalizacién tiene un nivel de realizacion

muy inferior o0 es practicamente inexistente:

» La circulacion de la informacién sobre los sucesos mun diales, que esta
en manos de oligopolios informativos.

» La circulacion de la tecnologia , que se produce con cierta fluidez en el
ambito interno de las empresas transnacionales pero no en entre empresas.

» La circulacion de las personas , en su condicion de trabajadores, que esta

hoy mucho mas restringida que antes.

La impresion general es que vamos hacia un mundo mucho mas exigente,
competitivo e impredecible que aquel del cual venimos, y las condiciones
descriptas plantearon a los estados nacionales la imperiosa necesidad de
integrarse en bloques continentales  para conservar protagonismo y lograr la
masa critica necesaria para desarrollarse. Las primera faz de esos procesos es
netamente econdmica; luego se desarrollan fases politicas, sociales y
culturales . Los actuales estados - naciones quizas se conviertan en futuras
“provincias” confederadas de nuevos megaestados emergentes. En el interior
de estas complejas estructuras se dan procesos de integracion a otro nivel

interprovincial, intermunicipal, etc.

Los impactos de esos procesos a hivel nacional pudieron apreciarse
claramente durante las ultimas décadas en la reforma del Estado, por via de las
privatizaciones, las descentralizaciones y la reduccion de sus incumbencias; y
en la aparicion a nivel politico — social de problemas “nuevos”, quizas no en su
naturaleza pero si en su magnitud. Hubo una transferencia de actividades que
eran publicas al ambito de lo privado, por via de la privatizacion de empresas
estatales, otorgamiento de concesiones, etc. Por otra parte, se produjo un
proceso de descentralizacion, de transferencia de funciones, con 0 sin
transferencia de recursos, desde el gobierno nacional hacia los gobiernos
provinciales y desde los gobiernos provinciales hacia los gobiernos
municipales. Estos Ultimos vieron notablemente acrecentadas sus
incumbencias, especialmente en los sectores de educacion, salud y promocién

del desarrollo.
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Después de varios afios de aplicacion de las recetas neoliberales, y ante los
desastrosos resultados obtenidos, la opinion publica mayoritaria se muestra
adversa, no solo al Gobierno, sino también al modelo, y plantea el
requerimiento de una “revision de la revision”. La ilusion de una administracion
privada de los servicios publicos mas eficiente y beneficiosa para la poblacién
ha sido sustituida por un “desencanto de lo privado” como clave para resolver
problemas; y muy en particular, los problemas sociales gravisimos que han

creado las privatizaciones y el achicamiento de las funciones estatales.

A su vez, en la sociedad, la accion combinada de diversos factores produjo un
incremento muy fuerte de la exclusion social , por via del desempleo. Las
sociedades se han vuelto duales (0 més bien dobles ) en un nuevo sentido, no
entre ricos y pobres, como antes, sino en grupos integrados al sistema de
produccion y consumo (con una gran mayoria de receptores de salarios
empobrecidos) por una parte, y los grupos sociales segregados de dicho
sistema, 0 que participan del mismo en forma precaria, ocasional o delictiva,
por otra. En muchas partes, los grupos sociales excluidos se estan
organizando para intentar salidas a esta situacion y resolver problemas
relacionados con ella, como habitacion, salud, educacioén, recalificacion laboral,
etc. Esto explica la aparicion y auge del llamado “tercer sector ” de la
economia y la sociedad, del cual las organizaciones no gubernamentales son

una clara expresion.

Manuel Castells®, en su obra “La Era de la Informacién” nos dice que “Una
revolucidn tecnoldgica, centrada en torno a las tecnologias de la informacion,
estd modificando la base material de la sociedad a un ritmo acelerado. Las
economias de todo el mundo se han hecho interdependientes a escala global,
introduciendo una nueva forma de relacion entre economia, Estado y sociedad

en un sistema de geometria variable”.

Con respecto a los impactos culturales de estos grandes procesos, vamos a

sintetizar el tema en tres observaciones basicas:

3 Manuel Castels: La era de la informacién, Alianza Editorial, Madrid, 1998.
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» Se ha producido la aparicion de una cultura global , que en buena parte es
una mundializacion de aspectos basicos de la cultura norteamericana actual,
con mezcla abundante de ingredientes de otras culturas avanzadas.

e Se produce también un resurgimiento de las culturas locales , como
reaccion contra la globalizaciéon y como revalorizacion de lo propio.

» Se estan generando contraculturas , en los grupos excluidos o marginados
del proceso, que probablemente chocaran con las de los no excluidos, en
una peligrosa y conflictiva convivencia, en el mismo tiempo y espacio, de
grupos con divergentes valores y sentidos de la vida, como puede verse en
muchas de las actuales formas delictivas de la lucha de pobres contra

pobres.

La Administracién Publica® no podia quedar al margen de los profundos
cambios experimentados por el mundo en las Ultimas décadas, primero por los
planteos neoliberales privatistas, y ahora por las renovadas exigencias de una
reconstruccion de la convivencia social. La crisis ha resaltado la gravitacion de
ineficiencias que en otros tiempos se toleraban y que hoy resultan inadmisibles,
0 que por lo menos provocan fuertes reacciones. Por tal motivo, la
Administracion Puablica, carga sobre sus espaldas, en casi todos los paises del
mundo, con un profundo estereotipo de ineficacia, ineficiencia, lentitud de
respuesta, falta de reflejos para atender las nuevas demandas sociales,
incapacidad de contener el gasto publico, y tendencia a tejer un entramado

burocratico auto-defensivo en sus relaciones con los ciudadanos.

Mientras la actividad privada se fue adaptando gradualmente a nuevas formas
de gestion: trabajo en equipo, organizacidon matricial por proceso / funcién,
gama de trabajo enriquecido, polivalencia funcional, etc., que fueron
preparando el camino para la adopcién en nuestros dias de las modalidades de
Gestion Participativa y Calidad Total, la Administracion Publica, con algunas
notables excepciones, permanecié como “detenida en el tiempo” , conservando
el modelo burocratico weberiano de los afios 1920, de manera que ahora es

muy grande el salto que tiene que dar para ponerse al dia.

* Ver, por ejemplo, David Osborne y Ted Gaebler:_La reinvencién del gobierno, Ediciones
Piados, Barcelona, 1995.
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Otra dificultad especifica se refiere a que en la Administracion Publica se puede
mantener la ilusién de que es algo que siempre existira, lo cual es cierto, pero
no con la misma forma, porque las sociedades no pueden permitirse el lujo de

que algo tan importante sea disfuncional por muy largo tiempo.

Por ultimo, una especial dificultad surge del hecho de que por las bajas
remuneraciones, lenta carrera y clientelismo politico, el nivel de preparacion
técnica promedio de los funcionarios y empleados de la Administracién Publica
suele ser mas bajo que sus equivalentes de la actividad privada, lo que plantea
la urgente necesidad de un amplio proceso de capacitacion y el replanteo de

las actuales modalidades de admision a la carrera administrativa publica.

La manifestacion mas amplia de la actitud propia de la gestién participativa es

la vision relacionista °. Se trata de incorporar y de adecuar segin sus

requerimientos especificos, en el ambito de la Administracion Publica, la
visiobn aportada por el desarrollo de alianzas estratégicas entre empresas
privadas, con la finalidad en nuestro caso de crear mas valor publico para
beneficio de la sociedad. Este enfoque puede aplicarse de varias maneras y en
varios niveles:

* Mediante una adecuada coordinaciéon de roles y tareas , entre los
niveles verticales de gobierno: nacional, provincial y municipal, con
independencia del mayor o menor grado de autonomia de esos niveles.
Esta coordinacion se puede hacer tanto en regimenes federales como
unitarios.

» Por alianzas estratégicas entre entidades politicas del mismo nivel, tales
como:

- Mercados comunes, zonas de libre comercio, comunidades de

naciones.

5 Ver, por ejemplo, Rafael Bafién y otros: La nueva administracién publica, cap. 5: Las
relaciones y la gestién Inter.gubernamentales, por Robert Agranoff; Alianza Editorial, Madrid,
1997.




13

- Uniones interprovinciales, para la creacion de regiones dentro de
un mismo pais.
- Alianzas entre ciudades, creacion de entes intermunicipales.
» Por relacién entre organizaciones publicas  estatales, como municipios,
por ejemplo, y organizaciones no gubernamentales , empresas o

incluso individuos.

La finalidad que se persigue con esta forma de organizacion es establecer
mecanismos de cooperacion interinstitucional para “hacer mas y de otro

modo entre muchos”.

La posibilidad de crear estas mallas o redes de instituciones, mediante diversas
formas de asociacidon, como consorcios, mancomunidades, sociedades mixtas,
etc., nace de una estrategia de gestion que privilegia la cooperacion y la
integracion de esfuerzos entre asociados por encima de la competencia y el

control.

c) Las tareas directivas secuenciales

Vamos ahora a hacer un analisis mas detallado y cuidadoso de las tareas
directivas secuenciales, y en especial del modo como se ejercen actualmente,
en el contexto de las condiciones que acabamos de describir.Planificar las
actividades Es una funcidon gerencial basica, que consiste en un conjunto de
actividades intelectuales que apuntan a: Prever situaciones y definir metas -
Formular politicas -Elaborar proyectos -Asignar recursos. Tiene la finalidad, en
dltima instancia, de mantener a la organizacion para la cual se planifica en un
adecuado y creciente nivel de interaccidn positiva con su contexto social, segun
los fines de la organizacion y las necesidades sociales que ella procura
satisfacer®. Es de hacer notar que una caracteristica fundamental del actual
contexto de las organizaciones, con su acelerado ritmo de cambios, es el
incremento de la incertidumbre con respecto a la evolucién de las tendencias
de futuro, por lo que en general no se planifica en base a un solo objetivo, sino

con una técnica de escenarios, donde se definen algunos escenarios de futuro

6 Koch, Ricardo: El disefio de la estrategia en su empresa, Folio, Barcelona, 1995.
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posibles, objetivos realizables para cada escenario y estrategias adecuadas
para cada objetivo, a fin de “estar preparado” para responder con agilidad a las
circunstancias del contexto que efectivamente se presenten en el devenir del
tiempo.

Una organizacion es un sistema finalista y abierto  en permanente proceso de
adaptacién a un contexto cambiante y con frecuencia muy dificil de predecir. La
planificacion , siempre en estrecha relacién con el control , es quien permite

realizar esa adaptacion.

Planificar © es un proceso que puede representarse como una pirdmide en
cuyo vértice esta la mision, y en niveles decrecientes se encuentran los
objetivos , las estrategias , las politicas , los procedimientos , las reglas, los

programas Y finalmente, en la base de la piramide, los presupuestos .

La mision es el objetivo dltimo de la organizacion, que define su identidad, el
sentido de su actividad y los valores que pretende servir. Los objetivos son los
resultados a lograr en determinado horizonte temporal, las situaciones futuras
gue la organizacion desea realizar. Las estrategias son los caminos que la
organizacion se propone seguir para realizar sus objetivos. Las politicas son
declaraciones de principios que guian la toma de decisiones hacia los
objetivos. Los procedimientos son guias para la accion, que indican los pasos
a seguir en cada actividad. Las reglas definen lo que se puede y lo que no se
puede hacer dentro de la organizacion. Los programas se refieren a un
determinado curso de accién hacia un objetivo especifico, y contienen un
conjunto de metas, politicas, procedimientos, reglas, asignaciones de tareas,
pasos a seguir y recursos a emplear. El presupuesto es la expresion
monetaria 0 de recursos materiales y humanos asignados para un programa,
que especifica los resultados esperados y los costos estimados para su

obtencion. El presupuesto es la principal herramienta del control.

Dentro del proceso general de la administracién, es dificil exagerar la

importancia de la planificacién , ya que es la funcién que orienta a las demas

" Ver, por ejemplo, Casanueva Rocha y otros, op cit.
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funciones: ayuda a definir el tipo de organizacibn mas adecuado, el nivel de
participacion de los integrantes, el estilo de liderazgo y los medios de

comunicacion mas adecuados.

En las tareas de planificacién, de todo nivel, tienen una gran importancia los
objetivos . Entre sus principales caracteristicas recomendables, encontramos
que tienen que ser pocos Yy ordenados segun su prioridad; deben ser
realistas y verificables ; deben ser claramente comunicados Yy conocidos; Yy
deben estar relacionados con los niveles de la organizacion, responsables de

su logro.

La planificacion estratégico-situacional parte de algunos principios basicos,
que es interesante resefiar aqui ®:

« Planifica quien gobierna.

e Se planifica desde dentro y con otros.

» Cada actor tiene su explicacién del tema.

« Planificacion no es iqual a “deber ser”.

« La planificacién apunta al futuro pero se refiere al presente.

« La planificacion disminuye la incertidumbre.

» La situacion es una apreciacion global para actuar.

« Ningln actor tiene el monopolio planificador.

e La planificacion estratégico-situacional es democratica y

descentralizadora.

Sobre la base de los principios mencionados, la elaboracion de una
planificacion estratégico-situacional se articula en cuatro momentos, que no
son etapas sino aspectos de una cadena continua, en la cual los cuatro
coexisten durante la vida del plan, y donde cada uno apoya a los otros y

predomina en forma alternada®:

8 Ver, por ejemplo, Obregén y Montilva: “La planificacién situacional en los sistemas de salud”,
en Paganini y Capote: Los sistemas locales de salud, OPS-OMS, Washington, 1990.

? Paganini, José Maria, op cit
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* El momento explicativo _: Es el momento en el cual predomina el fue, el

es y el tiende a ser. En el se utiliza el concepto de situacion , que
expresa la complejidad de la realidad a modificar. Probablemente lo mas
importante de este momento sea la identificacion de aquellos factores
causales nodales , que originan otros, y que si luego se pueden
solucionar contribuyen poderosamente al encauzamiento de la situacion
problematica.

* El momento normativo _: Es el momento del disefio de la planificacion,

donde predomina el deber ser de las situaciones en consideracion.
Generalmente, parte del disefio de un programa de base . En ese marco
se inscribe el programa direccional , conjunto de proyectos,
individualizados cada uno por sus objetivos de largo, mediano y corto
plazo, o metas. El momento normativo abarca también el disefio de las
operaciones , con sus recursos asignados y sus finalidades especificas.

+ El momento estratégico : Es el momento de la articulacion del deber ser

de la situacion con su poder ser , en funcion de los recursos disponibles y
los plazos a cumplir. La viabilidad de las acciones, siempre presente en
toda planificacion es en este momento la preocupacion dominante.

« El momento tactico-operativo _: Se refiere principalmente al hacer, y

consta de dos sub-momentos: la evaluacion de la coyuntura (captar las
circunstancias del contexto antes de cada operacién) y la resolucién

operativa (preevaluacion de los impactos de las acciones).

Las decisiones estratégicas y las acciones que hay que asumir varian segun

las organizaciones, pero en general giran alrededor de algunos principios

béasicos™:

e Escuchar permanentemente al ciudadano-cliente.

e Saber adaptarse y reaccionar ante un entorno cambia  nte.

» Decidir estratégicamente, con criterios adecuados d e oportunidad y
modo.

* Promover nuevas formas de comunicacion interna y ex terna.

1% ver, por ejemplo, Jordi Lopez Camps y Albert Gadea Carrera: Servir al ciudadano — Gestién
de la calidad en la administracién publica, Ediciones Gestion 2000, Barcelona, 1995.
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* Responsabilizar a las personas.

* Pensar con vision relacional

Organizar las actividades

Es una funcion gerencial basica que consiste en estructurar y coordinar las
actividades para el logro conjunto de terminados objetivos. En un sentido
amplio, organizacion es todo conjunto de personas relacionadas para alcanzar
un fin o una meta’. En un sentido estricto, organizacién es una estructura,
configurada en base a relaciones internas y externas predeterminadas, entre
personas o0 grupos de personas que trabajan para realizar un objetivo
claramente definido. Esa estructura marca como se distribuye el trabajo, cdmo
se agrupan las personas en unidades de actividad especifica y las unidades en
entidades mayores, qué poder tiene cada uno, de quién depende, a quien
dirigirse si surgen problemas, etc. El disefio y redisefio periédico de esa
estructura lo realizan los directivos de la organizacion, en ejercicio de una de

sus funciones: la funcién de organizacion

Una organizacibn no es un mero grupo social. Se diferencia por la
formalizacién de su estructura , y por la precision con que estan definidos sus
objetivos y las actividades destinadas a alcanzarlos. La esencia de toda
organizacion esta en la vigencia simultanea de dos necesidades, relacionadas
con sus tareas complejas, que no pueden ser realizadas por una sola persona:

» Lanecesidad de la division del trabajo entre distintas personas o unidades

de trabajo.
* La necesidad de la coordinacion de las actividades  para alcanzar los

objetivos propuestos con eficacia y eficiencia.

La idea béasica de la division del trabajo  es dividir una actividad compleja en
tareas mas pequefias, simples y especializadas, que puedan agruparse en
puestos de trabajo especializados, con una carga acorde a las posibilidades de

una persona, cuya capacitacion se simplifica y cuyo desemperio se perfecciona

11 Para todo este capitulo, ver especialmente Mintzberg, Henry: Disefio de organizaciones
eficientes, El Ateneo, Buenos Aires, 1997.
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por la repeticion. En esa division de tareas tenemos que tener en cuenta la
complejidad de las actividades, o sea el grado de especializacion que
requieren; y la diferenciacion , o sea la cantidad de subsistemas con atributos
particulares, en funcion de las exigencia del entorno interno y externo. Esa

diferenciacion es vertical u horizontal .

La diferenciacion vertical se refiere a la jerarquia de mando de la
organizacion, en niveles descendentes de autoridad y responsabilidad desde la
direccion, las gerencias, los mandos medios, la supervision directa, hasta los
operadores. Segun esa diferenciacion vertical se establecen los niveles de
mando y las areas de ejercicio legitimo de la autoridad , entendida como
atributo del puesto y no de la persona, que establece las bases y directivas
para realizar las tareas, desarrolla los mecanismos de control y en definitiva,
busca asegurar el logro de los objetivos de la organizacion.

La diferenciacion horizontal parte de la especificidad de cada tarea y de su
agrupamiento en puestos de trabajo, que a su vez se agrupan en unidades mas
0 menos especializadas con funciones especificas, y estas en otras entidades

mayores, en un proceso conocido como departamentalizacion

La idea basica de la coordinacion de las actividades es articular todas esas

funciones y tareas especializadas en cursos de accién coherentes, sin

solapamientos ni vacios, que conduzcan a las metas y objetivos. Los

principales mecanismos de coordinacion son los siguientes:

 La adaptacibn mutua , mecanismo muy simple, que se basa en la
comunicacién informal entre las personas que realizan en forma conjunta
una tarea.

e La supervision directa , o sea el control que una persona, dotada de
idoneidad y autoridad, ejerce sobre la actividad de otras personas.

* La normalizacion , que consiste en la programacion de las actividades a
realizar, las que se especifican en sus menores detalles, generalmente por
medio de un “manual de procedimientos” que describa los pasos de cada

proceso.
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Al lado de esa organizacion formal hay siempre una organizacion informal
gue contiene muchas relaciones y funciones no consignadas en el organigrama
formal. Esa organizacion informal surge de manera espontanea como
consecuencia de las relaciones personales que se entablan entre los individuos
gue actiuan en la organizacién. Puede ser mas o menos congruente con la
organizacion formal, y aunque entrafia algunos riesgos en materia de
coordinacion de actividades y de control, suele ser mas eficaz, por su grado de
adaptacion a las circunstancias cambiantes y su rapidez de respuesta. De
todos modos, ambos tipos de organizacion estan muy relacionados y no
pueden separarse uno de otro. A veces, el organigrama informal contiene
“hallazgos” funcionales que conviene adoptar formalmente. Otras veces el
organigrama informal entrafia el riesgo de derivar, no en una eficientizacion de
los procesos, sino en mecanismos que beneficien intereses particulares en

detrimento del interés general.

Los principios y criterios organizacionales sirven para entender el
funcionamiento de las organizaciones formales®:

* La division del trabajo vy la especializacion organi zacional. Consiste en

dividir el trabajo en tareas especializadas, y la organizacion en distintos
departamentos. Actualmente hay una fuerte tendencia a “derribar barreras
entre los departamentos para fortalecer los procesos transversales
“creadores de valor” confiando en las nuevas posibilidades informaticas
para mantener la coordinacion y el control.

e Jerarquia vy unidad de mando: Este principio establece que la

responsabilidad y la autoridad deben fluir desde arriba hacia abajo en la
organizacién, segun una clara diferenciacion jerarquica y unidad de mando.
Este principio esta actualmente bastante cuestionado por las nuevas ideas
sobre organizacién: achatamiento de la piramide, descentralizacion,

delegacion, “empowerment”, etc.

12 Ver, por ejemplo, Casanueva Rocha, Cristobal y otros: Organizacién y gestion de empresas
turisticas, Ediciones Pirdmide, Madrid, 2000.
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« Autoridad, obligacién vy responsabilidad: Segun este principio, la

autoridad es conferida por el puesto, no por quien lo ocupa, y la relacion
entre autoridad y responsabilidad es muy estrecha.

* Amplitud o ambito de control: __Se refiere al nUmero de personas que cada

jefe puede controlar de manera eficaz y a las areas de actividad que tiene
asignadas para su control. Este principio es impactado actualmente por las
ideas vigentes sobre intercontrol y autocontrol.

» Linea y staff: En las organizaciones mas complejas, se precisan personas

con conocimientos y funciones muy especializadas, “staff”, cuya mision es
ayudar a otros a hacer su tarea. Esta diferenciacion, entre otras, tiende a
volverse borrosa actualmente, por los nuevos conceptos sobre trabajo
integrado en equipo y desarrollo de la polivalencia funcional.

* Departamentalizacion _: La idea de la departamentalizacion , como

estructura jerarquizada conformada por diversas unidades o departamentos,
que agrupan a las personas integrantes de la organizacion, suele
representarse graficamente, para mayor claridad de comprensién, mediante
el organigrama , que expresa tres aspectos fundamentales: Las relaciones
jerarquicas entre los miembros de la organizacion; las unidades vy
departamentos que componen la organizacién, con indicacién genérica de
sus funciones, y la forma de relacién jerarquica entre esas unidades o
departamentos. En la actualidad esa forma de entender Ila
departamentalizacién esta modificada por la fuerte tendencia a reforzar los
procesos transversales, que eliminan las barreras “feudales” entre
departamentos y plantea la necesidad de nuevos modos de mantener la
coordinacién, mediante sistemas informaticos integrados, capaces de
procesar y ofrecer informacion “en tiempo real” sobre los procesos en curso.

» Centralizacion y descentralizacion __: En palabras simples, la centralizacion

consiste en dar solamente un poder minimo a los drganos periféricos; y la
descentralizacion consiste en dar solamente un poder minimo a los érganos
centrales. En la actualidad, la tendencia dominante es hacia la

13

descentralizacion ~°, en parte por imperio de normas constitucionales; en

parte porque a partir de cierto tamafio y complejidad es indispensable

13 Keuning, Doede et al.: Desburocratizar la empresa, Folio, Barcelona, 1994.
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transferir funciones desde el centro a la periferia de los sistemas; y sobre
todo porque los progresos de la tecnologia informatica y comunicacional ha
hecho posible descentralizar funciones y decisiones y a la vez mantener la
coordinacion y el control centralizados, mediante el flujo y procesamiento
continuo de informacion estratégica en tiempo real. La descentralizacion

estd asociada frecuentemente con la lucha por las autonomias locales, en
contra de las tendencias concentradoras y unificadoras de los poderes
centrales del Estado. Se la vincula con ideologias “progresistas” y se la
considera como expresion del Estado-comunidad y no del Estado-persona.
En cuanto implica siempre una distribucion de poder en la sociedad, por via
de la participacion, es vista como un camino de libertad y una afirmacion del
pluralismo. Hay que tener en cuenta ciertas precisiones conceptuales: La
descentralizacion propiamente dicha implica transferencia a la periferia de
poder de decisién y de manejo de recursos; cuando solamente se ubica la
funcibn o tarea mas cerca de los destinatarios, se habla de
desconcentracién . La descentralizacion politica  implica cierto grado de
autorregulacion normativa, como es el caso tipico de las autonomias
locales de las provincias, municipios y comunas; la descentralizacién

administrativa 0 burocratica, en cambio, es solamente una delegacion de
tareas o actividades. La descentralizacion por servicios  se refiere a la
creacion de érganos autonomos especializados en el cumplimiento de una
determinada funcién compleja.Osborne y Gaebler, en su conocida obra “La

Reinvencién del Gobierno™*

sostienen que en las actuales condiciones de
informacion ilimitada, comunicacion instantanea, personal burocratico mas
capacitado y rapido cambio de las circunstancias y condiciones del
contexto, es necesaria la mayor descentralizacion, y que hay que desplazar
muchas decisiones a la periferia de los sistemas, allanar las jerarquias y dar
mando a los empleados.

» Colaboracién y compromiso social __: Se tiene poder en la medida en que

se es capaz de influir en la produccion de cambios que no ocurririan de

otro modo. Para influir se apela a la autoridad , o sea al contrato psicoldgico

14 David Osborne y Ted Gaebler: La reinvencién del gobierno, capitulo 9: “El gobierno
descentralizado”, Paidos, 1995, Barcelona.
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de aceptacion de la autoridad legitima dentro de la organizacion; o a la
colaboracion , que es un modo de influencia y cambio con participacion
consciente y voluntaria del otro, con el que se establece una relacion
equilibrada y honesta. Para las personas que trabajan en equipos o grupos,
aparece un modo adicional, muy interesante y valioso, de la influencia y el
cambio: el compromiso social . Si el grupo se ha informado, ha deliberado
y ha tomado una decision sobre la necesidad y las ventajas de un cambio,
en una participacion cooperativa, motivada por una influencia de la
direccién, ese cambio esta apoyado por un compromiso social, que le
confiere gran firmeza, pero también exige cierta flexibilidad ante las
variaciones que introduzca la deliberacion colectiva en la influencia original.

La organizacién flexible: — Desde un punto de vista estructural — funcional,

la respuesta a las nuevas condiciones parece estar en las organizaciones
flexibles™. La organizacion flexible implica una reconversién cualitativa de la
estructura y la gestion: Una vision unificada de la mision, que otorga sentido
y coherencia a las diversas funciones especializadas; una orientacién hacia
el mercado y los clientes, o hacia los ciudadanos, enfatizando la necesidad
de adaptarse a ellos; repensar toda la organizacion en funcion de las
posibilidades abiertas por las nuevas tecnologias, para agilizarla y ubicar los
procesos decisorios o mas cerca posible del receptor final; establecer y
explicitar a todo nivel la secuencia de actividades de la “cadena del valor”;
coordinar toda la estructura organizacional sobre la base de esa cadena del
valor, en forma transversal y multidisciplinaria; tender a un organigrama
plano o achatado, con el menor numero posible de niveles jerarquicos;
considerar como factor clave el hecho de disponer de la informacién
necesaria en tiempo real; conocer y servir al destinatario en la medida
exacta de sus requerimientos; pensar en global y operar en local. Esa
reconversion cualitativa se expresa en orientaciones operativas como las
siguientes: Potenciar la capacidad de las unidades directas; eliminar las
intermediaciones que no aporten al proceso; eliminar los elementos

interpuestos (o vice — posiciones); integrar las unidades; dotar de capacidad

15 Ver, por ejemplo, “De las estructuras tradicionales a la organizacién flexible”, por D. Jose
Miguel Hundalin Vila, en Miguel Ord6fiez Ordéfiez: La nueva gestion de los recursos humanos,
Gestion 2000, Barcelona, 1995.
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de decision real a cada posicién jerarquica; eliminar todos los elementos “de

protocolo”.

Pueden reconocerse como tendencias fuertes de las estructuras flexibles: la
colaboracién entre organizaciones; el aprendizaje como sistema; los equipos
de trabajo a todo nivel; la gestibn y actuacion autbnoma de las unidades
operativas; el abandono de la gestion reactiva y la adopciéon de formas
proactivas de actuacion. Las estructuras organizativas flexibles adoptan con
frecuencia nuevas formas, tales como: las alianzas y “joint ventures”; las
organizaciones de responsabilidad compartida; las organizaciones en red; las

estructuras de aprendizaje; las estructuras de trabajo de alto rendimiento.

Estos cambios cualitativos repercuten profundamente en la funcién de la
gestion de los recursos humanos de la empresa. Como se trata de
organizaciones basadas en equipos de trabajo independientes e interactivos,
con sentido de identidad y busqueda de resultados compartidos, es necesario:
movilizar sistematicamente la inteligencia de todos los recursos humanos, con
plena confianza en sus aportes; favorecer y alentar a los innovadores, que
estan dispuestos a arriesgarse por la organizacion; conceder importancia a las
personas y a sus capacidades creativas; formar y captar directivos que logren
la adhesion de todo su personal; elaborar proyectos con la participacion de

todas las personas y unidades de la organizacion.

Dirigir las actividades

Las funciones ejecutivas que hemos visto hasta ahora: planeamiento vy
organizacion , son realmente funciones secuenciales, en el sentido en que se
realizan en forma periddica, en momentos significativos de la vida de la
organizacion. La funcion de control , que veremos luego, combina actividades
predominantemente secuenciales (control de resultados, de gestién, etc.) con
algunas actividades de caracter permanente, como la medicién de los procesos
en marcha. La funcion de direccion , en cambio, abarca lo secuencial y lo

continuo; el largo, mediano y corto plazo con la gestion del dia a dia. Quizas
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fuera mas adecuado llamarla “funcién de gobierno "°

(palabra que deriva del
griego “kibernetes”, que era el timonel o piloto de los barcos), para comprender
por via de esa analogia todo lo que la funcion implica: el piloto debe saber, por
una parte, dénde esta ubicado en el contexto del mar proceloso, de qué puerto

viene, a qué puerto quiere llegar, cuéles son las condiciones de los vientos y

las aguas, para escoger la mejor ruta; y por otra parte debe saber qué relaciéon

tiene el timon que el maneja con el comportamiento del navio, con la posicion
de las velas y la conducta de la tripulacion... En esa funcion de gobierno
podemos reconocer dos aspectos diferentes, si bien complementarios:

* La conduccion , que tiene que ver con la construccion del futuro, la
elaboracion de politicas y la evaluacion de los procesos en marcha, en
relacion con el largo plazo, para traducir todas esas observaciones en la
toma de decisiones, la conducciéon de las acciones, la comunicacién de
mensajes y la motivacion de todos los integrantes de la organizacion.

 La direccion propiamente dicha, que es administrar los recursos
disponibles, hacer el seguimiento de las operaciones en marcha, mantener
el cumplimiento e las rutinas establecidas, y gestionar los cambios en la
coyuntura, adaptando los planes de largo alcance a las circunstancias de
cada momento, tratando de no perder el rumbo.

Entre ambos campos hay lugar para un area intermedia donde se juega el
enfrentamiento con la incertidumbre y la complejidad, la administracion de los

conflictos y en definitiva el manejo de la economia del poder.

Con respecto a los estilos de conduccion y el liderazgo, en los esquemas
organizacionales verticalistas y autoritarios se hace mucho hincapié en la
disciplina y el ejercicio de las dotes de mando , que aseguren la obediencia
de los miembros del grupo, aunque esta sea un tanto mecanica y no pensante.
Ante las acrecentadas exigencias de eficiencia en la gestion, hoy se trata de
adoptar estrategias de delegacion , descentralizacion , empowerment , etc.,
basadas en el hecho de que la gente cumple mejor las decisiones en cuya

elaboracién ha participado y en las que puede actuar de modo mas auténomo,

16 VVer Arnoletto, Eduardo: Aproximaciones a la Ciencia Politica, Editorial Triunfar, Cérdoba,
2000.
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en base a principios internalizados de autodisciplina y autocontrol, que no
excluyen los controles externos, pero los reemplazan en gran medida, en la

practica cotidiana.

La conduccion por liderazgo entrafia un principio de coordinacion de
esfuerzos compartidos, una orientacion de la marcha de los asuntos y
eventuales intervenciones directivas para zanjar problemas puntuales, pero
siempre dejando a los integrantes del grupo el mayor espacio posible para
moverse con autonomia en procura de realizar objetivos parciales acordes y

convergentes con los objetivos del grupo.

La delegacion supone la capacidad de confiar partes de la tarea a la
resolucién de los subordinados, de modo que la decision y el control sobre la
accion estén lo mas cerca posible de los receptores de dicha accion, y la
supervision pueda entonces ejercerse por excepcion. La delegacion supone
delegar autoridad, decision y accion, pero no la responsabilidad por los
resultados, la cual siempre se comparte. La delegacién supone siempre un

buen nivel de capacidad técnica y de relacion humana.

El trabajo en equipo , cuando es bien realizado, genera una notable sinergia ,
con la cual el resultado del trabajo grupal es mas que la simple suma de los
aportes individuales de los miembros. Produce ademas un elevado
compromiso moral con la accidn posterior, por haber participado los miembros
en las decisiones tomadas. En todo lo posible, el trabajo en equipo ha de ser
interdisciplinario  (hecho con el concurso de diversos especialistas, para
integrar puntos de vista diferentes pero complementarios sobre cada tema a
tratar) e Interjerarquico (ya que personas de todos los niveles pueden hacer

aportes pensantes a la solucidn de los problemas).

El reconocimiento es la gratitud expresada por la organizacibn en forma
concreta ante el desempefio superior de personas o grupos en el desarrollo de
sus tareas habituales o de otras especiales, en particular en este ultimo caso,

cuando la labor desarrollada se ha traducido en una reduccién mensurable de
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los costos de no — calidad, vale decir, de todo aquello que agrega costo sin
agregar valor. El principal objetivo del reconocimiento es reforzar la vigencia
social, dentro de la organizacion, de los patrones de conducta que se
consideran deseables. También es importante como medio para sostener el
animo para la continuidad de los esfuerzos en pro de la calidad, asi como
producir sobre el resto de la organizacibn un efecto - demostracion que
fomente la emulacién sin despertar la envidia. Hay diversos tipos de
reconocimiento: monetarios (comisiones, premios, participacion en las

ganancias, etc.) y no monetarios (publicos o privados, a individuos o grupos).

Las diversas formas de gestion participativa abren muchas posibilidades de
crear valor para la organizacion, pero también plantean un riesgo: el
asambleismo , que demora las decisiones y las acciones. Para neutralizar ese
riesgo es muy importante contar con un soélido liderazgo, democrético y
participativo, pero que sepa encauzar las deliberaciones hacia cursos de accion

concretos.

Las funciones organizacionales del liderazgo son: Ayudar al pensamiento de
los otros, expresandolo en formas claras y simples; ayudar a pasar del
pensamiento a la accion; lograr acuerdos y definir prioridades; mantener el
entusiasmo de los miembros del grupo. En el liderazgo encontramos dos tipos
basicos de actividad: socio — emotiva , que ayuda al mantenimiento del grupo;
y enfocada a la tarea , que promueve la realizacion del trabajo. La actividad del
liderazgo organizacional puede producir diversos niveles de impacto, que en
forma decreciente pueden definirse como: Introduccibn de cambios
estructurales y culturales; ampliacion de las funciones de la estructura
existente; uso de la estructura existente, con variaciones de modo, intensidad o

frecuencia.

Hay diversos tipos de lideres: innovador , que es un agente del cambio cultural;
coordinador , que es el tipico realizador de proyectos; vigorizador , que logra
la continuidad en el esfuerzo. Para el cumplimiento de esas funciones, tiene

gran importancia un adecuado manejo de la motivacion de las personas. Una
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vez satisfechas las necesidades mas elementales, esa motivacion se relaciona
con la aceptacion de la autoridad legitima, la posibilidad de acceder a
recompensas Yy evitar sanciones y la satisfaccion intrinseca del trabajo

realizado.

Controlar los resultados:

Es la tarea ejecutiva secuencial que tiene por mision comprobar si la misién y
los objetivos de la organizacion se estan realizando de forma adecuada, y
detectar cualquier desviacibn para proponer, finalmente, las acciones
correctivas necesarias. Toda organizacion es un sistema abierto, en cuanto
mantiene relaciones permanentes con su ambiente, Yy finalista , en cuanto
procura alcanzar unos objetivos. Estos sistemas necesitan tener un mecanismo
de regulacion, que mediante el analisis de los insumos y los exumos pueda
determinar el nivel de cumplimiento de los objetivos planificados, e indicar
cursos de accion viables hacia el futuro. La funciébn de control es, pues,

esencial para garantizar el correcto funcionamiento de una organizacion®’.

La funcién de control es un proceso secuencial, que esta compuesto por las

siguientes fases:

» El establecimiento de estandares : Las normas o estandares son guias

preestablecidas que sirven como puntos de referencia o de comparacion
con los resultados obtenidos en el desempefio organizacional. Se
elaboran a partir de los objetivos definidos por la funcion de planificacion y
deben reflejarlos de la mejor manera posible. Hay dos clases de
estandares: fisicos (medibles en unidades concretas) y monetarios
(expresados en dinero). Esas normas deben ser bien conocidas por todos
los empleados para que puedan ajustar su actuacion laboral a esos
pardmetros. En muchos casos, en los servicios en general y en especial
en la administracion publica, la fijacion de estos estandares no es nada

facil, sobre todo si se busca una expresion cuantitativa. En muchos casos

17 Gorostiaga, Angel: Transparencia en la funcién de gobierno, CITAF-OEA, Buenos Aires,
1996.
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hay que buscar las variables que permitan establecer criterios
comparativos con el desempefio real, recopilando opiniones de los
empleados y los usuarios y expresandolas en forma cualitativa.

La_medicion_del desempefio _: Cuando ya tenemos establecidos los

estandares, hay que obtener informacién sobre el desempefio real para
poder luego efectuar la comparacion. Es muy importante que esas
mediciones del desempeiio sean confiables , que expresen el desempefio
real, y que sean comparables entre sucesivos periodos de tiempo, para
poder seguir su evolucién. Un tema importante es la frecuencia con que
deben hacerse esas mediciones. Mediciones demasiado frecuentes
tendran probablemente un alto costo. Mediciones demasiado espaciadas
pueden demorar peligrosamente la deteccion de problemas o
desviaciones respecto de los estandares. Hay que encontrar un equilibrio
entre ambos extremos. En nuestro tiempo, la incorporacion masiva de
tecnologias informaticas a la gestion de las organizaciones permite
disponer constantemente, en tiempo real, de la informacion sobre los
parametros del desempefio real, practicamente sin costo adicional.

Deteccion_de_desviaciones y acciones_correctivas : Comparando las

mediciones y los estandares se detectan las desviaciones y se puede
evaluar su magnitud. Hay desviaciones que no requieren acciones
correctivas: desviaciones positivas 0 que se deben a factores
circunstanciales y transitorios. En el caso de desviaciones positivas hay
gue ver, antes de decidir si se interviene o0 no, si no se deben a haber
fijado antes, en la etapa de planificacion, objetivos demasiado modestos
en relacion con las posibilidades reales de la organizacion, y si esas
metas no operan como freno a un desempefio potencialmente superior a
lo previsto. En el caso de desviaciones negativas importantes, una vez
detectadas hay que analizarlas para determinar sus causas, mas alla de
los sintomas de la situacion. En el caso de servicios, publicos o privados,
las causas mas frecuentes de un mal desempefio suelen ser el mal
disefio del servicio, la mala comunicaciébn con los usuarios o la mala
actuacion del personal de contacto, a menudo debida, a su vez, a una

deficiente capacitacion o a falta de motivacion.
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No puede haber planificacion ni control si no se dispone de la informacion

necesaria en tiempo y en forma®®. Es por ese motivo que las propuestas de
modernizacion estatal siempre incluyen el uso de técnicas y métodos para
procesar informacion en tiempo real. En general se busca articular las
herramientas informaticas con la obtencién de datos primarios y la estructura

organizacional.

Como una primera aproximacion a los sistemas de informacion, plantearemos
una diferenciacion entre los sistemas necesarios para la gestion operativa
(sistemas “transaccionales”) y los sistemas que brindan informacién para

planificar, tomar decisiones y controlar . Los comentarios que siguen se

centraran en estos ultimos.

Hay varias maneras de nombrar a los sistemas de informacién : sistema de
informacion organizacional, sistema de informacion y decision, sistema de
informacion de gestion, sistema de procesamiento de datos. En general, cabe
decir que, ante el volumen y complejidad de los datos a procesar, es
indispensable la incorporacion de herramientas informéticas . Pero, en contra
de una generalizada creencia, un sistema de informacion orientado hacia la
planificacion, la decision ejecutiva y el control no es simplemente un conjunto
de computadoras. Es un sistema de funciones y relaciones que vincula las
herramientas informaticas, la organizacion, el pers onal capacitado, la

comunidad a la que se sirve y la conduccién del gob ierno local .
Técnicamente, lo esencial de ese sistema es la informacion , registrada,
procesada y comunicada mediante computadoras, programas informaticos y

técnicos idéneos.

El objetivo de toda informacion es describir y explicar situaciones reales
mediante datos cuantitativos y cualitativos, numericos, graficos, conceptuales,
relacionales, para direccionar la accion politica en el marco de un contexto

dinAmico. Con respecto a la planificacion y la toma de decisiones, la

18 Ver por ejemplo, Guillermo Inchauspe “Los sistemas de informaciéon municipal” en J.L.
Furlan: La modernizacion del gobierno local — Aportes para un cambio estratégico, Cérdoba,
1995




30

informacion cumple las siguientes funciones : Reduce el nivel de incertidumbre;
permite prever la aparicion de problemas o desviaciones; disminuye el tiempo
de reaccion ante nuevas situaciones; eleva el nivel de racionalidad de las

decisiones; optimiza la eficacia y eficiencia de las acciones.

En un sistema de informacién , las diversas areas de la organizacion
procesan y suministran en forma sistematica y homogénea la informacion
propia, compatible con la informacion del resto. El sistema vincula todos los
datos y los pone a disposicion de los usuarios / productores de informacion. Es
fundamental esa sistematizacion , para asegurar la conectividad técnica

(protocolos de comunicacion, soft de soporte, medios magnéticos, etc.) y la
conectividad funcional (que datos almacenar y que caracteristicas deben
tener). Esa informacién debe fluir a través de una red o malla, con mduiltiples
posibilidades de relacion, en una comunicacion multidireccional , con
variados niveles de acceso y jerarquias de usuarios. También deben
establecerse relaciones con otras organizaciones, para recibir y dar

informacion.

La implantacion de un sistema integrado de informacion, con frecuencia
plantea inconvenientes , tales como: Reticencia a compartir informacion -
Desparejo nivel de sistematizacion -Caracter politico de la organizacion -
Modalidades de la toma de decisiones -Variedad y dispersion de
nomenclaturas y unidades -Habitos de planificacion “subjetiva” -Escepticismo

ante la complejidad del sistema propuesto.

Para implantarlo con éxito hay que definir primero los objetivos del sistema vy el
nivel de detalle con que trabajard. Es importante aprovechar toda la
informacion ya existente, sistematizada o no. Finalmente, hay que buscar que

los sistemas entreguen resultados practicos y tangibles.

Los diversos tipos de control suelen definirse tomando como criterio de
diferenciacion el momento de la actividad general en que el control se realiza.

Desde ese punto de vista se habla de:
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» Control preliminar__: Este tipo de control trata de prevenir la ocurrencia

de problemas durante la posterior ejecucion de las actividades. Es una
verificacion de los atributos, cantidades y disponibilidad de recursos
necesarios, en relaciéon con los niveles de actividad previstos. Las
técnicas de control habituales en este tipo de control son: el proceso de
seleccion (por ejemplo, la seleccién de candidatos para un puesto, a fin
de prever su buen desempefio futuro); la inspeccién de materias primas

y materiales necesarios (por ejemplo, la verificacién de existencias y de
calidad de los elementos para una campafa de vacunacion); el
presupuesto de capital (para saber, por ejemplo, cuanto dinero exigira la
ejecucion de un proyecto y cada una de sus etapas o fases); y el
presupuesto financiero (por ejemplo, para asegurar que las fuentes de
financiacion y el flujo de fondos acompafaran a la ejecucion fisica de las
actividades).

* Control concurrente : Este tipo de control se realiza “en paralelo” con la

ejecucion de las actividades y tiene por objeto la deteccion temprana de
posibles desviaciones, y la verificacion de la correcta ejecucion de las
mediciones de desempefio, con miras al control de resultados. También
se incluye en este tipo de control la supervision directa de la gerencia
mediante observacion personal y ocasionales intervenciones y directivas
dadas en cada caso.

» El control de resultados _: Es el mas habitual, o por lo menos el que mas

se asocia con la idea general de la funcion de control. Se realiza una vez
finalizada la actividad (por ejemplo, al terminar la ejecucién de un
proyecto) o al cabo de un determinado periodo de tiempo  (por ejemplo,
los balances o inventarios anuales). Son datos definitivos, que nos
informan sobre la medida en que se alcanzaron los objetivos del proyecto
o del periodo que abarca el ejercicio. Este ultimo caso permite también
medir la evolucién en periodos sucesivos . Es un procesamiento de

datos historicos, cuya finalidad ultima es corregir el futuro.

Las técnicas mas usuales en este tipo de control son los presupuestos , los
costes estandar, los estados financieros , el control de calidad de los
productos terminados, la evaluacién del desempefio de los empleados, etc.
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En el caso de los servicios, publicos o privados, debido a su caracter intangible,
es frecuente acudir como fuente de informacion a las encuestas de

satisfaccion de los clientes o ciudadanos.

En todo proceso administrativo’®, hay que hacer de los datos la base de las
decisiones y las acciones. Hay que discutir las cuestiones a partir de datos, de
hechos. Usar indices numéricos permite, en muchos casos, comprender la
situacion actual, basar los planes de futuro, medir los avances, determinar las
prioridades, solicitar los medios necesarios, determinar a priori las
consecuencias probables de los cambios, comparar resultados, informar a los
interesados, reconocer los méritos y apoyar el compromiso de los empleados y

directivos.

Los datos recogidos no deben ser necesariamente muchos, sino significativos;
registrados y usados correctamente, mediante muestreos aleatorios y métodos
de analisis estadistico. No se deben distorsionar los resultados, ni complicar las
cosas, ni buscar mads o menos datos que los necesarios, ni dejar de tener en

cuenta los diferentes contextos de la informacion.

La informacion sobre resultados debe ser “facil de ver”, con indicadores visibles
y simples, que practicamente cualquier persona pueda entender. Aunque los
aspectos organizacionales y humanos suelen ser lo que mas llama la atencion,
no debe descuidarse la importancia de la tecnologia, del uso del control

estadistico de procesos, etc.

Tienen particular importancia los ciclos de regulacién y control, para el
mantenimiento de los procesos en su correcto funcionamiento; para la mejora
de los procesos (mas simples, mas baratos, mas rapidos, mas seguros); y para

las acciones correctivas cuando sean necesarias.

Con respecto al control de gestién, hay que partir de considerar que las

funciones esenciales de todo gobierno son:

19V, Alonso y A. Blanco: Dirigir con Calidad Total, ESIC, Madrid, 1990.
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* La creacion proactiva de futuros posibles y deseables.
* La establizacion y regulacion de las actividades del conjunto social
gobernado.

» La evaluacion del desempefio o control de gestion

El control de gestion es tipico del nivel de gobierno, que luego de construir el
modelo que considera adecuado para relacionar el sistema que gobierna con
su ambiente, y de definir las politicas que se seguiran para ello, realiza el
control de gestion sobre las gerencias encargadas de las diversas actividades
administrativas y sobre sus ejecutores directos.

Es el gobierno quien dispone de las herramientas del control de gestion par
evaluar el logro de las metas establecidas y para medir el grado de satisfacciéon
de los usuarios del sistema. Mediante ese monitoreo o control de gestion, el
gobierno también realiza el seguimiento, evaluacion y correccion de las
politicas frente a los cambios que impone lo impensado, lo imprevisto, la
incertidumbre que acompafa siempre a todo proceso de planeamiento y

realizacién de proyectos.

Para cumplir con esa tarea, el gobierno debe ejercitar primero en plenitud su
funcién béasica de informacion y control  , que esencialmente consiste en:

» Disefo del sistema de informacién y control.

» Coordinacion de las capacidades de procesamiento de la informacion.

* Programacion de las actividades de informacién y control, para obtener

informacion significativa.

Es muy importante que todas las actividades clave, los procesos criticos y las
condiciones en que deben cumplirse las diversas actividades, queden
claramente reflejadas en los indicadores del sistema de control de gestion. Es
esencial una adecuada eleccion y construccion de dichos indicadores.
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El logro o desempefio en proyectos y programas®® se expresa de diversas
formas, cuantitativas y cualitativas. Existen al menos cuatro tipos basicos de
indicadores:

* Indicadores de resultados o de magnitud de los servicios brindados.

 Indicadores de las condiciones de produccién de esos resultados.

* Indicadores ambientales o del contexto.

* Indicadores del nivel de satisfaccion de los usuarios.

En el plano de lo estrictamente econdmico, valen los indicadores que miden

la eficacia de los procesos de produccion, financiacion y comercializacion de
los productos o servicios. Pero el sector publico no solo se orienta por
consideraciones econdmicas o de mercado, Sino que se tiene en cuenta una
perspectiva social : las demandas colectivas, los derechos civiles, las
necesidades impostergables, la seguridad, la justicia. En el control de gestion
de las instituciones publicas debe tenerse muy en cuenta su propia naturaleza,

Su mision y su razén de ser.

Peter Drucker, en su obra sobre instituciones sin fines de lucro?* destaca que
ellas buscan que el usuario sea un participante, que construye algo, un cambio
como ser humano. Los indicadores, en consonancia con ese enfoque, deben
referirse a los cambios producidos en el estado del ciudadano, y no solo a la

magnitud o el precio de los servicios entregados.

El desempefio que se procura evaluar tiene, pues, expresiones cuantitativas y
efectos cualitativos. Esa calidad no es una variable de ajuste sino una
condicion de la misma prestacion del servicio. Los efectos cuantitativos
visibles en el corto plazo, deben completarse con los efectos cualitativos , de

largo plazo, relacionados con la misidén de cada institucion publica.

20 Ver, por ejemplo, Jorge Etkin: Politica, gobierno y gerencia de las organizaciones, Buenos
Aires, Pearson Education SA, 2000, pag. 364 y ss.

21 Drucker, Peter: Managing the Non-Profit Organization, Harper Collins Publishers, New York,
1990.
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Ejemplos de algunos indicadores cuantitativos  utilizables en actividades
tipicas del sector publico pueden ser:
e Cantidad de usuarios atendidos por periodo de tiemp o (estudiantes,
enfermos, pasajeros, asistentes).
e Duracién promedio del servicio o prestacion (dias camal/paciente,
afos de duracion promedio de una carrera).
* Resultados finales (cantidad de inmigrantes por periodo de tiempo, de
graduados, de pacientes dados de alta).
* Recursos asignados a un proceso (tempo de atencion médica,

cantidad de docentes aplicados a un programa).

El control de gestion, desde el punto de vista de la eficacia, con un enfoque
cuantitativo y normativo, puede aplicarse en la administracion publica en los
siguientes temas generales:

* En los procedimientos internos , respecto de la obtencion y aplicacion
de recursos financieros por parte de las oficinas publicas, en especial
cuando se requieren refuerzos de las partidas presupuestarias asignadas.

* En las decisiones de gestion , en aspectos tales como la aplicacion de
las leyes, la racionalidad técnica, la legitimidad y oportunidad de las
acciones administrativas.

* En los controles entre los poderes constitucionales , especialmente
del Poder Legislativo sobre el Poder Ejecutivo en la utilizacion de los
recursos del Estado, como la Auditoria General, los entes reguladores,

etc.

La principal critica que se ha hecho a estos controles cuantitativos %* es que
la burocracia se desentiende de los resultados y a lo sumo mide las
erogaciones en comparacion con los presupuestos, cuidando los
procedimientos y juntando las constancias de haber cumplido con las normas,
sin reparar en los resultados de la labor en términos de satisfaccion de

requerimientos sociales, solucion a fondo de los problemas, etc. Una

22 Ver, por ejemplo, Osborne y Gaebler: La reinvencion del gobierno, Piados, Buenos Aires,
1994.
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consecuencia frecuente de esto es que los burdcratas reciben mas dinero

cuanto mas fracasan, porgue las necesidades son mayores.

Frente a la necesidad de incluir la consideracion de los resultados cualitativos
de los programas complejos, se ha propuesto la llamada evaluacion global ,
qgue tiene en cuenta la realidad socio-politica, en dimensién diacronica y
sincrénica, ademas de los aspectos normativos y presupuestarios. “Es
necesario evaluar la calidad de las respuestas y medir no solo su productividad
sino también su congruencia. Mas de lo mismo no es suficiente. También debe
tenerse en cuenta la existencia de resultados vitales, pero de dificil medicién,
como la democratizacion de las actitudes”, concluye Etkin en la obra

mencionada.

Para cumplir sus tareas, la funcién de control dispone de varias herramientas ,
gue vamos a describir a continuacion, ordenandolos segun las dos principales
modalidades de control que se practican: el control presupuestario vy el

control no presupuestario %,

El control presupuestario:  Todo presupuesto es, a la vez, un instrumento de
control y de planificacion. Un presupuesto es un conjunto de resultados
esperados, expresados en términos numéricos. Los presupuestos son
herramientas de gestion, que ademas de servir como instrumentos de la
planificacion (de la que son la expresion final) y de control, también sirven para
descentralizar la toma de decisiones puntuales y para definir las
responsabilidades emergentes, desde el momento en que asignan a cada
unidad operativa los resultados que debe alcanzar y los recursos que necesita

para ello.

Hay una gran cantidad de tipos de presupuestos , a partir de la division basica
entre presupuestos monetarios (que se expresan en dinero y reflejan las

previsiones de ingresos y gastos) y los presupuestos no monetarios  (que se

23 Ver Crist6bal Casanueva Rocha y otros, op cit
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expresan en otras unidades, como tiempo, espacio, cantidad de productos, de
clientes, etc.):

Presupuesto _de ingresos vy gastos : Es el presupuesto basico de toda

organizacion, e influye sobre la preparacion de otros presupuestos. Se

confecciona siguiendo los siguientes pasos:

» Desglosar la organizacion en departamentos o areas de actividad.

» Determinar los ingresos del ejercicio, desglosado por departamento o
area de actividad.

e Distribuir los costes, tanto asignables como no asignables,
independientemente de que sean fijos o variables.

Presupuesto _de ingresos . Consiste en prever los ingresos futuros de la

organizacion, a partir de las previsiones de ventas, de ingresos tributarios, etc.
El presupuesto anual se desglosa en periodos mensuales.

Presupuesto de gastos : Consiste en la determinacion de los gastos que se

van a producir para que la organizacion alcance sus objetivos. Esos gastos
suelen desglosarse por departamentos, o por linea de productos o servicios, y
por periodos de tiempo acordes con los de otros presupuestos que maneja la

organizacion.

Presupuesto _de capital : Consiste en el registro de los montos de las

inversiones a largo plazo que va a realizar la organizacion, de las fuentes de
financiamiento que van a proporcionar los capitales necesarios, y los
momentos o periodos en que se va a producir ese flujo de fondos, tanto de

ingresos como de amortizaciones.

Presupuesto de tesoreria _: Es un presupuesto derivado de los presupuestos

anteriores (ingresos, gastos y capital) cuyo objetivo es conocer, en todo
momento, la cantidad de dinero disponible, o sea el nivel de liquidez de la

organizacion.



38

Los presupuestos no monetarios no se expresan en dinero sino en otras
unidades, como horas de trabajo, metros cuadrados, horas maquina, unidades
producidas o servicios prestados. Su finalidad es establecer pautas de
actividad para el posterior desemperfio, y también suelen servir de base para el

calculo de los presupuestos monetarios.

El control presupuestario consiste en comparar las previsiones de los
presupuestos con la informacién real obtenida tras su ejecucién o durante la
misma. De ese modo se detectan desviaciones, que plantean segun sea el
caso diversos problemas:

e Sobrepresupuestacion : Esto ocurre cuando el presupuesto es
excesivamente detallado y no deja a los gerentes capacidad de maniobra
en la gestion de sus recursos.

 Exceder las metas de la organizacion : La razén de ser de los
presupuestos es lograr las metas, los objetivos generales de la
organizacion, no simplemente “cumplir el presupuesto”. Si las metas se
exceden en mucho, puede suceder que la planificacion haya infravalorado
la capacidad realizadora de la organizacion y en realidad la esté frenando.
Hay que rever la planificacion.

» Esconder las ineficiencias : Si los presupuestos se construyen en base a
los presupuestos o0 gastos anteriores, puede ocurrir que los mas
ineficientes se vean “premiados” con mayor asignacion de fondos.

» Ocasionar inflexibilidad : Si los presupuestos no se modifican en base al
cambio en las previsiones y en el comportamiento del contexto.

Hay algunas variedades de presupuestos que apuntan a resolver estos

problemas:

* Presupuestos flexibles : Se modifican en la medida en que se van
produciendo cambios importantes en las previsiones de base. Hay varios
tipos:  Presupuestos  suplementarios; presupuestos indicativos;
presupuestos alternativos.

* Presupuestos de base cero : Se inician desde cero en cada nuevo

periodo, reevaluando los programas y gastos.
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Una parte del control se lleva a cabo sin usar presupuestos como herramientas,

aunque siempre como controles complementarios de los anteriores. Las

principales formas de control no presupuestario  son:

La informacién estadistica : Relacionada con estandares y referida a los
objetivos de la empresa, la informacion estadistica, generalmente
presentada mediante graficos, permite predecir tendencias en funcion de
la extrapolacion de datos historicos.

Informes y andlisis especiales : Los analisis particulares de actividades
0 situaciones bien delimitadas suelen permitir la deteccion de
oportunidades de ahorro o mejoras, que pasan inadvertidos en andlisis
MAas genericos.

La auditoria interna : Se trata de analisis sistematicos de las diversas
actividades, realizados por el personal staff de la organizacion.

La observacion personal : Es la supervision directa, por observacion in
situ y comunicacién interpersonal con los empleados, actividad que los
directivos deben realizar, aparte del andlisis de los datos y los gréficos.
Las encuestas de satisfaccion : Las que se dirigen a clientes o usuarios
permiten medir la satisfaccion real, nen lugar de la simple “no formulacién”
de reclamos; las que se dirigen a los empleados permiten medir el
ambiente laboral y la motivacion del personal en su trabajo.

La evaluacién del desempefio : Es una técnica de control de los
trabajadores en cuanto a su desempefio a lo largo del tiempo, que a la
vez permite establecer metas de superacion y dar ocasion a explicaciones

pertinentes.

Estas funciones son secuenciales , se realizan periédicamente, en momentos

significativos de la vida de la empresa. En el resto del tiempo, los directivos

realizan las llamadas funciones continuas :

d) Las tareas directivas continuas

El andlisis_de problemas : En toda organizacién, constantemente se

estdn produciendo problemas, incidentes y dificultades. Hay que
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detectarlos, analizarlos, buscar sus causas, establecer su importancia y
prioridad, para buscar su solucion e implementarla.

La toma de decisiones : Frente a los problemas u oportunidades que

plantea el entorno, hay que plantear las diversas alternativas de cursos de
accion posibles, valorarlas segun diversos criterios, sopesar opiniones y
consejos, y en definitiva elegir una, tomar la decision y finalmente llevarla
a cabo.El proceso de toma de decisiones es considerado un aspecto
central de la funcién directiva, y en una visibn mas metodica y
sistematizada se lo considera integrado por las siguientes fases:

- ldentificacion del problema - Desarrollo de las alternativas -
Identificacion de los criterios para decidir - Ponderacion de los
criterios para decidir - Evaluacion de las alternativas - Seleccién
de una alternativa - Implantacion de la alternativa - Evaluacion de
la decision

La _comunicacion : Los directivos, para analizar problemas y tomar

decisiones, necesitan mucha informacion proveniente de otros niveles de
la organizacion, que pueden obtener si tienen adecuados canales de
comunicacion. Lo mismo ocurre cuando deben informar sobre las
decisiones que toman, para crear bases de consenso y de encuadre

disciplinario a los fines de su puesta en practica.

Los roles interpersonales e informativos

La administracion en alguna medida se personaliza en la presencia y accion

de los directivos que la encarnan. El enfoque de las funciones quedaria

incompleto sin una referencia a los roles o papeles que los mismos

desempefian habitualmente, y que se agrupan en tres tipos diferentes®*:

Se consideran roles interpersonales:

» Cabeza visible : Consiste en detentar la representacion exterior de la

organizacion, tanto frente a clientes, proveedores y terceros, como en

actos protocolares y profesionales.

24 Ver, por ejemplo, Casanueva Rocha y otros, op cit



41

» Lider: Consiste en la responsabilidad de reclutar, seleccionar, interactuar
y motivar a los empleados a su cargo, para asegurar su buen desempefio
y el logro de los objetivos de la organizacion.

» Enlace: Consiste en el establecimiento de una amplia red de contactos y
fuentes de informacion, internos y externos, para asegurar la relacion
positiva de la organizacion con su contexto y entre sus areas integrantes.

Se consideran roles informativos:

* Monitor : Consiste en la busqueda de informacion externa e interna,
fiable, oportuna, organizada, pertinente y significativa (no accesoria) para
los fines de la organizacion en su conjunto.

» Difusor : Consiste en la transmision de informacion necesaria dentro de la
organizacién, con adecuada circulacién y llegada a las unidades de
trabajo y las personas que necesitan de ella.

» Portavoz : Consiste en la transmision de informacion hacia el exterior de
la empresa, sobre sus planes y programas, como interlocutor de los otros

actores del sector de actividad y del mercado en general.

Los roles decisionales

 Emprendedor : Consiste en tomar la iniciativa y buscar oportunidades

para la organizacion, adelantdndose a los acontecimientos, promoviendo
la innovacién en los procesos y formas de gestion.

» Gestor de anomalias _: Consiste en el analisis y busqueda de solucion de

los problemas o al menos de su reenvio a los sectores de la organizacion
gue pueden encargarse de su solucion.

» Asignador_de recursos : Consiste en la asignacion de los recursos

disponibles a los diversos programas, unidades de trabajo y puestos,
sobre la base del establecimiento de prioridades.

* Negociador_: Consiste en la preparacion y supervision de los procesos de
negociacion internos y externos, y en fijar los limites de la negociacion y

las estrategias a seguir en ellos.
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e) La gestion politica
La creacion de valor publico v su analisis

La doctrina tradicional sobre la administracion publica produce una manera de
pensar caracteristica de los directivos publicos: la de burécratas, polo opuesto
a la de los lideres emprendedores. Su orientacion es predominantemente
descendente, hacia el control confiable de los procesos, mas que extrovertida,
hacia el logro de resultados, o ascendente, hacia la renegociacion de los
mandatos politicos. Su principal objetivo de gestion es perfeccionar las
operaciones tradicionales, no innovar con el fin de aumentar su valor para la

sociedad.

Es verdad que la sociedad tiene expectativas diferentes para sus directivos
publicos y privados. La imaginacion, la creatividad, la iniciativa, que son
consideradas positivas y motrices del bienestar econdmico en el ambito
privado, son consideradas peligrosas en el ambito publico. Hay razones para
ese deseo de mayor control sobre el desempefio del sector publico,
especialmente la amenaza siempre latente de la corrupcién (transferencia de
bienes publicos a manos privadas) pero con frecuencia ello dificulta la creacién
de valor ante demandas cambiantes, es decir, dificulta la necesaria
adaptabilidad, flexibilidad y eficiencia ante una sociedad mucho mas dinamica
qgue la de tiempos anteriores, cualidades éstas que solo pueden provenir del
talento y la imaginaciébn de personas que sepan usar los recursos para

satisfacer reales demandas publicas, y por consiguiente, crear valor.

Frente a estas nuevas exigencias han surgido nuevas propuestas: una
responde al nombre de gerencialismo , que es el intento de gestionar la
administracion publica “como si fuera una empresa”, opinidn a mi entender
exagerada e inconveniente, porque la administracion publica, aunque comparta
algunos rasgos comunes, no es una empresa privada. Otra es la propuesta de
Mark Moore®, que es una forma de pensar diferente sobre los directivos

25 Moore, Mark H.: Gestion estratégica y creacion de valor en el sector publico, Barcelona,
Paidos, 1998.
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publicos: mas préxima que la doctrina burocratica tradicional (pero no idéntica)
a los directivos privados. Moore ve a los directivos publicos como exploradores,
que intentan descubrir, definir y crear valor publico; personas que operan mas
como estrategas que como técnicos, y son mas innovadores que
continuadores. Ante los temores que este planteo pudiera suscitar, Moore
recuerda que el punto de vista burocratico tradicional no solo impide con
frecuencia realizar contribuciones utiles, sino que tampoco impide la temida

influencia burocratica sobre el proceso politico.

En definitiva, el esquema de Moore sobre las funciones y tareas de los

directivos publicos para la realizacion de su misidon puede resumirse del

siguiente modo:

» Analisis del valor publico del propésito.

* Gestion “hacia arriba” (hacia el entorno politico) para obtener apoyo y
legitimidad.

* Gestion “hacia abajo” (hacia la propia organizacion) para aumentar la
capacidad de realizar los propdsitos creadores de valor.

La creacion de valor publico:

La finalidad del trabajo directivo en el sector privado es ganar dinero para los
propietarios, mediante la produccién de bienes y servicios vendibles con
ganancia. La finalidad del trabajo directivo en el sector publico es crear valor
publico. ElI Gobierno debe ser visto como un sector cuyo objeto es crear valor, y

gue esta es la razon de su trabajo y la justificacion de su intervencion.

Tenemos entonces que la razon de ser y la maxima justificacion del la
existencia del gobierno frente a la sociedad es la creacion de valor. En un
sentido muy amplio, podemos hablar de hacer posible y fructifera la
convivencia entre los hombres, que no pueden vivir aislados pero tampoco
juntos si carecen de una instancia de coordinacién y ordenamiento de la vida

social.
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Nadie discute ni cuestiona en general la necesidad de la existencia de un
gobierno, sobre todo si esta investido de legalidad y legitimidad, pero esa
legitimidad “de origen” debe ser avalada por una legitimidad “de ejercicio”,
relacionada con la gestion de los recursos publicos, que en ultima instancia
provienen de los ciudadanos, para la obtencién de valor publico. No basta con
crear valor publico: se debe demostrar que los resultados se pueden comparar
favorablemente con el valor del consumo privado, y son una condicién para el

logro y disfrute de este ultimo.

El Gobierno recauda coercitivamente recursos monetarios que se restan del
consumo privado. Este costo de oportunidad se debe poder comparar con los
beneficios de tal asignacion. Lo mismo cabe decir del uso de otros recursos no
monetarios, como la autoridad del Estado, capaz de obligar a los ciudadanos a
colaborar y obedecer un determinado orden legal, incluso mediante el uso

legitimo de la fuerza publica.

En el sector privado, es el cliente quien al comprar, asigna valor a los bienes y
servicios que se ofrecen en venta. En el sector publico, la situacion es muy
diferente, ya que el dinero proviene de los impuestos y no hay decision
individual, de modo que no podemos estar seguros de que el “valor” creado por

el Gobierno realmente se corresponda con la valoracion de los ciudadanos.

Esta situacion tiene dos respuestas:

* A nivel de los grandes lineamientos de las politicas de Estado tenemos que
aceptar que en un régimen politico democratico, la eleccién de un gobierno
representativo es la fuente normativa de los propésitos publicos; y que la
periodicidad de los mandatos otorga a los ciudadanos la posibilidad de optar
por cambios en dichas politicas generales.

* A nivel de las politicas publicas, de caracter especifico, concreto y limitado,
la consulta y participacion directa de los ciudadanos puede asegurar la
correspondencia entre los objetivos propuestos y los requerimientos

socialmente mayoritarios y predominantes.
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Como en general ocurre en todos los casos de servicio, no es nada facil

“medir” el valor pablico  creado por una gestion gubernamental, e incluso hay

polémicas sobre los criterios a utilizar para tal fin. Hay tres criterios

considerados basicos:

e Analizar si los objetivos marcados por los mandatos legislativos se han
obtenido de la manera mas eficiente posible.

e Utilizar técnicas analiticas de origen econémico, estadistico o de
investigacion operativa, para estimar ex ante o ex post el valor cuantitativo
de las actividades publicas.

* Privilegiar el enfoque de la calidad del servicio al cliente y medir mediante

encuestas, entrevistas, etc., la satisfaccion de los ciudadanos.

En una filosofia politica estatista, el tema de la justificacion de Ila
intervencion publica resultaria al menos extrafio, pero en una filosofia politica
liberal, como la que predomina en nuestros dias en las democracias
occidentales, no basta con demostrar que el valor de los exumos publicos
excede al de los recursos invertidos. Hay que explicar, ademas, porqué la
actividad debe ser publica y no privada. En general, las explicaciones que se
dan parten de reconocer que el mercado presenta fallas y que no resuelve
todos los problemas de la sociedad:
* Hay un problema técnico en la organizacion del mercado para proveer el
bien en cuestion, y el gobierno debe intervenir para corregir esa falla.
* Hay una exigencia de justicia, o de equidad, mejor dicho, en la provision del
servicio, un derecho individual o grupal que no esta siendo atendido por el

mercado, y el gobierno debe intervenir para que sea respetado.

En toda gestion publica se emplea la autoridad publica, por lo que su uso se
debe definir en acuerdos politicos, y no en transacciones mercantiles, como
ocurre en la actividad privada. Si el proceso de autorizacion se gestiona
adecuadamente, con consulta y revisibn, con obtencion de legalidad y
legitimidad, el valor de las acciones operativas sera mas alto,

independientemente de la relacidén entre su valor intrinseco y su costo.
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Es indudable que existe valor en la experiencia acumulada de una institucion.
El problema se plantea cuando la continuidad institucional es utilizada como
excusa para resistirse a cambios necesarios. El mundo cambia: esos cambios
pueden afectar la operatividad de las instituciones; las demandas politicas
pueden cambiar; y si la institucién no se adapta puede volverse disfuncional al
sistema global e incluso perder su razén de ser. La cuestion de fondo es que el
valor de una institucion no se limita al valor operativo de la mision actual y del
contexto en que hoy opera; en la medida en que se sepa adaptar a

circunstancias cambiantes, la institucién serd mas valiosa.

En estos tiempos de acelerados cambios, es muy importante construir una
vision dinamica del valor publico , reconociendo algunas cuestiones que
pueden orientar la reflexion en ese sentido:

» El valor se encuentra en los deseos y percepciones de los individuos; no en
la sociedad como una abstraccion.

» Existen diferentes tipos de requerimientos a satisfacer: algunos seran mejor
atendidos mediante el mercado, y otros mediante organizaciones publicas.

 Los gestores publicos pueden crear valor de dos modos diferentes:
produciendo valor para determinados beneficiarios; u organizando y
gestionando instituciones publicas representativas de los requerimientos de
los ciudadanos.

* El uso de la autoridad publica y de fondos publicos obliga a un uso correcto
y muy controlado del dinero, mas alla de los beneficiarios de programas
especificos.

* Una politica es a la actividad publica lo que un plan de inversiones es a la
actividad privada.

e ElI mundo en que operan los gestores publicos cambiard, en sus
requerimientos, meétodos, entornos...y los gestores deberan cambiar con el
y actualizar sus capacidades.

La gestion politica y sus técnicas usuales

La gestion politica es la parte de la gestion estratégica orientada al entorno

politico, para obtener del mismo reconocimiento, apoyo, legitimidad y mandatos
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politicos consistentes. Entrafia una actitud psicolégica y un compromiso ético,

para lograr una gestion eficaz y democratica, e implica, segun los casos, cinco

tipos de tareas principales:

* La promocién emprendedora: Se trata de formar una coalicion politica
gue apoye una opcion predeterminada y pueda neutralizar la oposicion.

* La gestion del desarrollo de una politica: Se trata de gestionar un
proceso que lleve a una decisiéon “de calidad”, no predeterminada.

 La negociacién: Se trata de obtener el apoyo de otros mediante un
acuerdo que concilie los distintos intereses, visiones y contextos.

» La deliberacion publica, el aprendizaje social y el liderazgo: Se trata de
usar el poder del gobierno, no para tomar decisiones sino para crear un
entorno en el que los ciudadanos puedan participar en el tratamiento de los
problemas que los afectan, ideando sus propias soluciones y tomando
decisiones mediante el liderazgo social.

* El marketing publico: EIl marketing publico, o comunicacion estratégica,
trata de impulsar ciertas politicas mediante una comunicacion que las haga

comprensibles y convincentes, para conseguir apoyo y colaboracion.

La gestion politica de la Administracion Publica debe analizar y comprender los
factores motrices del ambito politico representativo: las expectativas y
aspiraciones de los ciudadanos y de sus representantes, los acuerdos politicos
y los emergentes mandatos de actuacion, teniendo en cuenta que para ella el
ambito politico representativo y ejecutivo es el que expresa los propdsitos que
la poblacion valora; y que es, a fin de cuentas, la fuente de los recursos de
dinero y de poder vy el lugar donde, en ultima instancia, se rinde cuentas de la

actuacion de cada funcionario.

La gestion politica es importante, pues, porque los directivos necesitan la
colaboracion de actores fuera de su autoridad para lograr sus objetivos. Ellos
forman el entorno co — productor o autorizador de una politica, estrategia o

actuacion personal.
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Los directivos publicos deben decidir asuntos importantes de la politica publica,
pero sus conocimientos, visibn y experiencia personal no son casi nunca
suficientes para despejar incertidumbres y riesgos. Las decisiones son casi

siempre dificiles, porque en ellas subyacen tensiones entre diferentes valores.

Por ese motivo, los directivos publicos con mucha frecuencia necesitan, para
tomar decisiones, contar con una influencia superior a la suya propia: necesitan

construir apoyo y legitimidad, y ese es el objetivo de la gestion politica.

En sintesis, se trata de construir un clima de tolerancia, apoyo y asistencia

operativa para un directivo, para una politica o para una estrategia, en el

ambito de aquellos actores cuya cooperacion es necesaria para lograr los

objetivos de los que el directivo debera luego rendir cuentas. De tal modo, la

gestion politica configura los mandatos de accién y los inviste de apoyo y

legitimidad. En general, es muy necesaria, pero hay casos en que se vuelve

completamente indispensable:

» Cuando hay periédicas rendiciones de cuentas.

 Cuando hay que conseguir autorizaciébn caso por caso para cambios e
innovaciones.

» Cuando hay que lograr una coordinacién entre organizaciones.

* Cuando los procesos son descentralizados.

La gestion politica puede considerarse compuesta (para una finalidad
didactica y descriptiva, ya que la realidad es mas compleja e interactiva) por
cinco etapas analiticas:

* Influencias: Se trata de llegar a comprender con claridad porqué es
necesario, en cada caso, influir sobre diversos actores politicos y cuales son
ellos.

» Contextos y formas de la gestion:  Se trata de ubicar con precision, en
cada caso, los contextos o ambitos donde hay que llevar adelante gestiones
politicas, y qué formas conviene que tomen dichas gestiones en cada

ambito seleccionado.
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La construccion de la legitimidad: Se trata de entablar y mantener
relaciones con actores relevantes de cada ambito politico seleccionado,
para peresuadir y construir legitimidad y apoyo para las politicas, y para sus
ejecutores y sus estrategias.

La formacion de mandatos politicos: Se trata de una forma mas
avanzada de interaccion, en procesos que combinan intereses vy
preocupaciones de los actores para formar mandatos politicos explicitos,
legalizadores y legitimadores.

Dindmica de las situaciones: Una vez realizado todo lo anterior, se trata
del seguimiento de la dinamica del entorno autorizador y de los cambios en
las situaciones politicas que pueden afectar a la politica, la estrategia o a

Sus ejecutores.

Los actores politicos importantes para una gestion politica varian mucho

segun los casos, y deben ser establecidos mediante un analisis muy ciudadoso

por los directivos publicos, pero pueden sefialarse, en general, los siguientes

tipos:

Los personajes politicos:  Se trata de los superiores politicos inmediatos,
otros funcionarios politicos relacionados, las comisiones parlamentarias, las
agencias de supervisién y control. En general se trata de los actores del
Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo, aunque en algunos casos, puede
tratarse de miembros del Poder Judicial, cuando el tema se refiere a
cuestiones de las cuales ellos se ocupan.

Los partidos politicos:  El respaldo obtenido de los actores politicos de
gobierno puede complementarse con la accion explicativa al partido o
coalicibn que los respalda, para facilitar la construccion del mandato
legitimador, y a los partidos de oposicion, para disminuir y neutralizar las
probables objeciones que puedan plantear, o al menos para asegurar una
clara comprension del asunto a debatir.

Los medios de comunicacion: En la actualidad es indispensable, para
una adecuada gestion politica, instalar el tema en los medios de
comunicacién social, como forma de accion directa sobre los ciudadanos, y

de presion indirecta sobre los representantes politicos.
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 Los grupos de interés y las asociaciones profesiona les: Segun la
naturaleza del tema, la gestion politica debe contactar y buscar el apoyo
adicional de los grupos de la sociedad civil que se interesan o tienen
idoneidad para la cuestién a debate. Su apoyo puede ayudar a obtener el

respaldo de los representantes politicos.

Para obtener mandatos politicos , hay que combinar diversos intereses y
valores mediante procedimientos formales o acuerdos convencionales. Una
decision que impligue un mandato politico es mas legitima si es tomada

mediante un procedimiento apropiado.

Esos procesos pueden ser aceptados por estipulacion legal, por tradicion, por
la eficacia esperada, o por la capacidad de los participantes. También influyen
valores tales como representatividad, idoneidad, experiencia, antecedentes o

concordancia con opiniones convencionales vigentes.

La configuracion del entorno autorizador cambia constantemente. Las
demandas y expectativas cambian, las coaliciones politicas surgen y se
debilitan. La experiencia influye en los juicios y éstos pueden modificar los
mandatos. Hay que estar preparados para adaptarse a esos cambios, pero no
hay que exagerar el caracter cambiante de los mandatos, que a veces

permanecen constantes durante afios.

La gestion de politicas es una cuestion técnica y ética: se trata de que las
técnicas empleadas sean a la vez éticas y eficaces. En todos los casos, es un
error pensar que se pueda conseguir lo que se quiere sin negociar,
particularmente cuando la renuencia a negociar se basa en la creencia de que
las propias posiciones y planteos contienen toda la “verdad” y el “bien” de la
comunidad. Es riesgoso y poco ético no contrastar las propias ideas sobre el
valor publico con los otros ciudadanos y sus representantes. La actitud
adecuada en una democracia pluralista es abierta al aprendizaje y respetuosa
de las diferencias. Es la busqueda de un equilibrio entre defender y difundir el
propio punto de vista y aprender de los demas. El logro de mayor valor publico

se encuentra justamente en ese dialogo.
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Las “técnicas de la gestion politica”  que vamos a desarrollar a continuacion,
Nno son recetas para aplicar mecanicamente sino marcos analiticos que orientan
la gestion en los casos particulares, ayudan a diagnosticar las situaciones y

recomiendan posibles cursos de accion.

La promocion emprendedora:

Se trata de formar una coalicibn para asegurar el apoyo al Gobierno,

identificando y persuadiendo a quienes deben intervenir en la toma de decision,

movilizando su apoyo y neutralizando la oposicion, en pro de una opcion

politica predeterminada. Se trata, pues de emprender las siguientes acciones:

» Hacer la lista de los posibles actores, de sus posiciones e intereses.

» Valorar la posible postura de los actores respecto del tema en cuestion, en
base a sus posturas pasadas, en relacion con otros temas similares, etc.

* Preparar tacticas de persuasion a corto plazo (para la situacién politica
actual) y a largo plazo (para posibles cambios de situacion futuros).

* Formular el tema de manera que se plantee en un foro propicio.

* Esperar el momento oportuno para plantear el tema.

» Si es necesario, modificar, ampliar o cambiar el entorno politico en el que se

opera, acudiendo a otros actores o a otro foro.

La gestion del desarrollo de una politica:

El objetivo de esta técnica no es, como en el caso anterior, impulsar la
aprobacion de una opcién predeterminada, sino gestionar un proceso que lleve
a una decision “de calidad”, adecuada a la situacion y eficiente en la obtencién
de resultados, dotada de legitimidad, poder y coherencia técnica y axiolégica.
Se puede aplicar en dos contextos:

* Mediante la organizacién, caso por caso, de una deliberacion participativa

sobre el tema, con colegas y superiores.
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* Mediante la creacion de un sistema permanente de participacion, para
tomar decisiones consensuadas sobre muchos temas que sean de la

responsabilidad del directivo que implanta el sistema.

Para lograr la identificacion de los elementos componentes de una decision de
calidad (hechos relevantes, valores en juego, alternativas de accion y sus
posibles consecuencias) se debe realizar un amplio proceso de consultas;
conseguir luego consenso para la decision a tomar, o encargar el logro de un
acuerdo a una comisién; y dar relevancia al andlisis de politicas. También se
puede gestionar la incertidumbre, es decir, disminuir la probabilidad de efectos
adversos, analizando en equipo en forma detallada, la probabilidad de diversas

consecuencias y opciones.

En relacion con la toma de decisiones intra-organizacionales, segun este
enfoque, se trata de establecer sistemas internos, formales o informales, para
la toma de decisiones, como son, por ejemplo, los equipos de planificaciéon
estratégica. También se puede usar el proceso de elaboracion del presupuesto
para analizar proyectos y asignar recursos, especialmente si tiene vigencia la
planificacion por programas, el presupuesto base cero y la gestidon por
objetivos. Lamentablemente, esos recursos no sirven para cuestiones gue se
plantean “sobre la marcha’.Para estos casos se pueden sugerir tres
propuestas:

» La “gestion centralizada”, que maximiza la influencia del directivo principal.
 La "adhocracia”, que crea equipos para cada tema a medida que se

presentan.
+ La“defensa multiple”, a cargo de los directivos de linea que seran afectados

por la decision a tomar.

Los sistemas de gestion para el desarrollo de una politica deben cumplir una
serie de funciones: Identificar el tema - Valorar su importancia y urgencia -
Hacer el analisis politico del tema - Hacer el analisis sustantivo el tema -
Controlar el proceso - Relacionar el tema con la estrategia global - Supervisar y

evaluar la puesta en practica - Realizar el seguimiento del tema.
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La negociacion:

La negociacion es importante cuando se necesita a otros para realizar un
propésito y hay intereses contrapuestos. Las situaciones de negociacion
generalmente son complejas: varios actores, diversos intereses, multiples
temas, resultados inciertos. Es necesario usar técnicas que reconozcan la
variedad de intereses y objetivos de las partes, la importancia del contexto, de
los temas generales que motivan a las partes involucradas, mas alla de la
mesa de negociacion; asi como la mayor o menor posibilidad de acuerdos si se

amplia el abanico de los intereses en juego.

El proceso de la negociacion comienza con la identificacion del tema y de los
intereses que pueden ser base de la negociacion. Luego se identifican los
intereses de los actores en relacién al tema concreto. Luego viene el analisis

para buscar “la mejor alternativa al acuerdo negociado”.

Con respecto a las tacticas de negociacion, que generalmente se dividen en
“duras” y “blandas”, o sea entre ocultamiento e intransigencia versus
transparencia y busqueda de una posicion comun. Esto deriva de que toda
negociacion implica creacion de valor y distribucion del valor creado. Otra
tactica consiste en afadir temas y actores a la negociacion. Finalmente, se

puede tratar de influir en las alternativas de la negociacion.

La deliberaciéon publica, el aprendizaje social y el liderazgo:

Este enfoque es mas amplio que los anteriores, porque tiene en cuenta otros
actores, aparte del gobierno. La idea basica es usar el poder del gobierno, no
para tomar decisiones, sino para crear un entorno en el que los ciudadanos
puedan decidir. Se trata de usar la deliberacion publica para elaborar politicas
mejores, movilizando a los ciudadanos para idear sus propias soluciones y
tomar decisiones mediante el liderazgo social, gestionando el ritmo del

aprendizaje, sin precipitacion ni lentitud excesiva.

El marketing publico v la comunicacién estratéqgica:




El objetivo del marketing publico, que utiliza técnicas de comunicacion
estratégica, es impulsar una determinada politica haciéndola comprensible al
publico en sus fundamentos, planteos y objetivos, para conseguir apoyo y
cooperacion. Esta técnica de gestidbn despierta algunos temores, por la
posibilidad de manipulacion, pero también puede ser vista como una
“orientacion al cliente” en el ambito publico, 0 como una “movilizacién social”

para realizar objetivos colectivamente establecidos.

En sintesis diremos que la gestion politica es la funcion clave que los
directivos deben realizar si quieren ser eficaces frente a la sociedad. Pero
también es una tarea dificil y éticamente conflictiva. La gestion politica es
necesaria, pero muchas veces implica caminar por la cuerda floja, entre dos
extremos: una escasa capacidad de influir sobre sus directivos politicos, que
conduzca a lograr poco respaldo y poca legitimidad, por una parte; y la
obtencion de tanto poder que llegue a poner en riesgo la gobernabilidad

democrética y las libertades ciudadanas, por otra.

Las técnicas mencionadas pueden ayudar a los directivos a caminar por esa
cuerda, aunque no estan suficientemente desarrolladas como para constituir
guias practicas precisas. Sin embargo, orientan a los directivos sobre lo que
pueden hacer para legitimar sus iniciativas y movilizar a quienes estan por
encima de su area de autoridad para que los ayuden a realizar sus objetivos.
Probablemente, sean estas las Unicas tareas realmente especificas de la

gestion publica.

f) La gestion operativa

Se entiende por gestion operativa o0 “gestion hacia abajo” la que realiza el
directivo publico hacia el interior de su organizacion para aumentar su
capacidad de conseguir los propésitos de sus politicas. Abarca los cambios en
la estructura de la organizacién y en el sistema de roles y funciones, la eleccién
de personal directivo y asesor de mediano nivel, los procesos de capacitacion
del personal de planta permanente, la mejora continua del funcionamiento de la

organizacion con su actual tecnologia y la introducciébn de innovaciones
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técnicas y estratégicas acordes con los proyectos en curso. Sus principales

tareas son:

* Analisis de los servicios: Fundamentalmente se refiere al andlisis de la
concordancia entre los servicios ofrecidos o que se piensa ofrecer y los
requerimientos de los ciudadanos. También se refiere al cumplimiento de
las especificaciones técnicas propias de cada producto o servicio, y a las
pruebas de su correcto funcionamiento.

* Andlisis de los procesos: Se refiere a los procesos técnicos y
administrativos, y a su encuadre legal, que se utilizan o van a utilizarse para
la realizacibn de proyectos, prestacion de servicios, etc., tanto en lo
referente a la relacion con el publico destinatario como a la relacion con
otras organizaciones de la administracion publica.

* Reuvision de los modos de disefar y dirigir: El enfoque estratégico de la
administracion publica entrafia, a diferencia del enfoque burocratico, un
permanente proceso de busqueda de procedimientos mas eficientes para la
realizacion de proyectos y la prestacion de servicios, tratando de lograr
resultados acordes con los requerimientos de la gente sin malgastar los
recursos publicos disponibles.

La tarea esencial de la gestion operativa es el despliegue de recursos y
capacidades para obtener resultados concretos. Requiere objetivos acertados
(acordes con los requerimientos sociales), capacidad de conseguir recursos y
lograr implantar sistemas, procedimientos y personal en forma acorde con lo

gue se quiere consegquir.

Segun una vision estratégica de la gestion operativa, los directores son
responsables del uso que hacen del poder y del dinero publico, en una
actuacion que debe ser imparcial, creando organizaciones adaptables,

flexibles, controlables y eficientes.

La vision convencional del funcionamiento del sector publico lo considera un
caso especial de creacion de valor en condiciones de pocos cambios y
conflictos, con innovaciones minimas, manteniendo a la capacidad operativa

contenida dentro del sistema de la organizacibn misma. La nueva vision
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estratégica aparece como realmente necesaria cuando hay muchos cambios y
conflictos y, por ende, necesidad de innovar para asumir los nuevos desafios

con posibilidades de éxito.

Desde el punto de vista de la gestion operativa, se puede incrementar

significativamente el valor publico mediante:

« El aumento de la cantidad o la calidad de las actividades por recurso
empleado.

» Lareduccion de los costos para los niveles actuales de produccion.

* Una mejor identificacion de los requerimientos y una mejor respuesta a las
aspiraciones de los ciudadanos.

* Realizar los cometidos de la organizacidon con mayor imparcialidad.

* Incrementar la disponibilidad de respuesta e innovacion.

Para reestructurar sus organizaciones con los lineamientos de una gestion
operativa innovadora, los directivos publicos deben analizar cinco cuestiones
principales:

» Decidir que producir y como actuar para ofrecer esos productos.

« Disefiar las operaciones necesarias para obtener esos productos o
servicios.

» Utilizar y ajustar los sistemas administrativos de su organizacion, e innovar
en ellos, para aumentar la calidad, flexibilidad y productividad de los
sistemas.

» Atraer colaboradores nuevos para la realizacion de los objetivos de la
organizacion.

» Definir tipo, grado y ubicacién de las innovaciones que se consideren

necesarias.

Es muy importante definir la mision y los objetivos de la organizacién en
forma simple, clara y general. Debe existir, a partir de alli, una jerarquia de
finalidades y metas, de diferentes grados de abstraccion, que orienten las
actividades operativas, hasta llegar a los exumos propiamente dichos

(productos o servicios).
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Esas pirAmides de objetivos son muy Uutiles, aparte de la orientacion interna,
para la seguimiento y control externo de las organizaciones. La base para
disefiar procesos, y para hacer la revision de dichos procesos en el tiempo, es
el disefio y revision de los exumos (productos o servicios) de la organizacion.
Algunos aspectos que conviene tener en cuenta son los siguientes:

e No se puede diseflar un proceso sin saber que producto se quiere
consegquir.

* En las operaciones, frecuentes en la Administracion Publica, que combinan
servicios a prestar y obligaciones a asumir, la diferencia entre producto y
proceso es mas ambigua.

» Para los funcionarios identificados con la cultura burocratica tradicional, los

procesos suelen ser mas importantes que los productos.

Los sistemas administrativos incentivan y orientan la actividad de la

organizacion, garantizan la realizacion de los objetivos y la prestacion efectiva

de los servicios. Los sistemas administrativos mas importantes son los que:

» [Establecen la estructura administrativa, es decir, definen los grados y areas
de autoridad, las responsabilidades y las funciones.

» Estipulan los procedimientos para los procesos de toma de decision sobre
temas clave ( la planificacion estratégica).

* Definen las tecnologias de la organizacion para la configuracion de
politicas, programas y actuaciones.

» Gestionan el personal, es decir, reclutan, seleccionan, entrenan, evaluan,
recompensan y promocionan a los empleados.

» Definen los sistemas de control y gestion de la informacion, en lo referente

al empleo de los recursos, los niveles de actividad y los logros obtenidos.

Desde una perspectiva estratégica, los sistemas administrativos deben ser
vistos, no aislados, sino en su conjunto, y evaluados segun su aporte a la

estrategia general de la organizacion.
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El analisis PRODUCTO — PROCESO - SISTEMA de una organizacion, con
frecuencia revela carencias e incongruencias. Para una gestion publica
orientada a la creacion de valor publico es fundamental identificar esas
incongruencias, que muestran la necesidad de innovacion, y la presencia de
ocasiones concretas para innovar. La mayor o menor urgencia por innovar
depende de la menor o mayor adaptacién de la organizacién a su entorno
politico y de trabajo. Cuanto menos adaptada esté, mas sentira la necesidad

de innovar.

En el ambito _publico , la innovaciones en general requieren contar con

condiciones politicas muy favorables, a todo nivel. Los dirigentes politicos
temen a las innovaciones que ellos no han propuesto, los directivos
administrativos experimentan tensiones y conflictos considerables y los
empleados publicos no estan acostumbrados a la innovacién, sino mas bien a
la rutina, por lo que muchas veces se resisten a la innovacién. Al principio, se
debe actuar dentro de la llamada “zona de indiferencia” y no pedir prestaciones

excepcionales.

En otras palabras, las innovaciones tienen una limitacion en el ritmo aceptable
de los cambios: la cantidad de cambios que se pueden afrontar dentro de un
periodo de tiempo, sobre todo por la actitud de los empleados y funcionarios,
gue ven en la estabilidad una garantia de buen funcionamiento y adecuada
planificacion, aunque a veces los procedimientos “estables” se hayan vuelto

poco funcionales por los cambios del contexto social.

Las innovaciones también tienen muchos riesgos politicos. Por ejemplo, es
frecuente que ellas atraigan al principio la atencion de los medios de
comunicacién, porque “son noticia”, con lo que los funcioarios pueden adquirir
una rapida popularidad, pero luego, ante ocasionales fracasos, o las primeras
dificultades, los medios buscaran un culpable, que también “ser& noticia” en un
sentido negativo, y lo propio haran los funcionarios que con anterioridad se
hubieran opuesto a la innovacion. Hay varios tipos de innovaciones:

* Innovaciones politicas, o programaticas, que definen nuevas formas de usar

los recursos de la organizacion para cumplir con su mision global.
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* Innovaciones administrativas, que implican nuevos modos de organizar,
asumir responsabilidades y controlar las operaciones de la organizacion.

* Innovaciones estratégicas, que redefinen los objetivos de la organizacion.

La relacion entre estos tipos de innovacion esta sobre todo en el hecho de que
las innovaciones politicas y administrativas preparan el camino para las
innovaciones estratégicas. Para los directivos es muy importante tener
conciencia de que, mas alla de las dificultades, hay oportunidades de crear
valor publico mediante la innovacion en las actividades operativas de cada

organizacion.

En el campo operativo de la Administracion Pudblica tiene una enorme

importancia la planificacion estratégica . Es un tema ciertamente complejo.

Aqui vamos a consignar solamente los pasos basicos, que corresponden a la

gestidén operativa:

* Analisis de la situaciéon interna (debilidades y fortalezas) y de la situaciéon
externa (amenazas y oportunidades).

* Identificacion y diagnéstico de los elementos clave, explicativos de la
situacion.

* Definicidon de la mision u objetivo fundamental a cumplir por el proyecto o
plan de accion.

* Atrticulacion de las metas basicas, para recorrer el camino hacia el objetivo
fundamental.

» Creacion de una vision o imagen convocante de un logro futuro a largo
plazo.

» Desarrollo de una estrategia, camino o método, con recorridos alternativos,
para realizar las metas, el objetivo y la vision.

* Desarrollo de una programacion, o calendario estimado, de plazos y
términos temporales para el cumplimiento de la estrategia.

e Desarrollo de un sistema de indicadores, unidades de medida vy
procedimientos de célculo, para medir y evaluar los resultados.

» Construccion de consensos 0 acuerdos internos y externos, para apoyar la

realizacion del proyecto o plan de accion.
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El analisis-aprendizaje:

El concepto de analisis — aprendizaje es el equivalente, en la vida de las
organizaciones, a la acumulacién y elaboracién actualizada de la experiencia
personal en la vida de los individuos. Se trata de sistemas de seguimiento,
obtencion y procesamiento de informacion, y de reflexion sobre los significados
de esa informacion, de manera que la organizacion no solo actua, planificando
y ejecutando, sino que al hacerlo aprende a hacerlo mejor en el futuro. Reducir
la evaluacion ex post de las politicas publicas a una especie de “tecnologia
social” basada en un esquema cibernético simple, como el que fundamenta el

control de gestion, es limitar considerablemente su interés y valor.

Como las politicas publicas pertenecen al dominio de lo interminable, la
evaluacion “formativa” supera los planteos de la evaluacion por resultados y de
la evaluacion por cumplimiento de normas, para constituirse en una via de
aprendizaje colectivo, que puede exhibir y explicar los efectos no previstos de
los programas, revelar las verdaderas preferencias de la sociedad, poniendo a
la luz objetivos confusos u ocultos, y evidenciando los trasfondos

cosmovisionales e ideoldgicos de muchas practicas administrativas.

De ese modo, los procesos puestos en marcha por el analisis aprendizaje
permiten pasar de la evaluacion experimental a métodos mas globales e
interactivos, poniendo el acento no tanto en la politica especifica a analizar sino
en el contexto del andlisis. En otras palabras, se trata de pasar del andlisis de

las politicas a la politica de los analisis.

Es obvio que este planteo: creacion de valor publico — gestion hacia arriba —
gestion hacia abajo, es analitico y didactico. En la préactica, lo que debe
producirse es una gestion integrada de la servuccion (o sea, produccion de
servicios) en el que las diversas direcciones y niveles temporales de la
estrategia y la tactica organizativa se articulan y relacionan, y se refuerzan

mutuamente.
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En ese funcionamiento integrado tiene un rol fundamental el liderazgo del
directivo publico , que tiene la visibn de conjunto del contexto y de los
procesos externos e internos, y debe traducir esa informacién en politicas y

estrategias para una mejor y mayor creacion de valor publico.

El cambio de la estrategia organizativa requiere acciones especificas, de
diverso tipo: Anunciar nuevos propoésitos - Conseguir apoyo externo -

Reorganizar las operaciones - Redistribuir las responsabilidades.

Muchos cambios operativos estratégicos no surgen de los sistemas formales
de planificacion y de presupuestacion sino de coyunturas propicias, en las que
los representantes politicos y sus supervisores, con participacion o no de los
medios de comunicacidon social, se interesan por una organizacion de la
administracion publica. No solo hay que aprender a planificar sino también a

aprovechar circunstancias imprevistas.

Para clarificar objetivos, y para que éstos sean realmente Utiles en la practica,
en un mundo cadtico como el actual, es mejor esbozar directrices amplias y
flexibles, antes que desarrollar una plan estratégico excesivamente detallado,
pero al mismo tiempo esas directrices deben ser suficientemente concretas
como para ayudar a alcanzar el valor esperado. También hay que tener en
cuenta los cambios positivos que pueden ocurrir una vez iniciado el proceso
realizador, porque acciones acertadas modifican el contexto y posibilitan
nuevos cursos de accion, lo que ocasionalmente puede llevar a que se
produzca algo extraordinario: un cambio real y de fondo en la estrategia de la

organizacion.

En los items que siguen se trataran algunas orientaciones sobre lo que los

directivos publicos pueden hacer para mejorar la actuacion operativa de sus

organizaciones:

* Aceptacién de la responsabilidad politica externa: Esta es la orientacion
gue enlaza la gestion operativa con la gestion politica. Desde el punto de

vista de la gestidn operativa, es muy importante dedicar gran atencion a la
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gestion politica, para ganar el apoyo politico que define el marco de la
responsabilidad operativa. Es conveniente aceptar la responsabilidad
politica externa de los proyectos que se quiere llevar adelante, y no aislar a
la organizacion, para disfrutar de mayor apoyo politico externo y de mayor
respaldo econémico y comunicacional, y para aumentar la propia capacidad
de estimular a la organizacion, transformando visiones individuales de los
directivos en una “realidad” querida desde afuera y desde arriba, a la que la
organizacion debe responder. Si se logra estar apoyado por una coalicion
politica fuerte, que formula como requerimiento propio los cambios que los
directivos publicos quieren realizar, la tarea de cambiar a las organizaciones
se facilita. Cuando una organizacion se ha visto desacreditada por sus
estrategias anteriores, puede ocurrir que fuerzas politicas emergentes
instalen nuevos directivos, sin vinculos con el pasado, los que pueden
orientar las operaciones hacia nuevos objetivos, para los que obtienen
respaldo politico del nivel superior, y también colaboracién de muchos de
los empleados, alarmados por la crisis anterior. Si no se asume la
responsabilidad politica externa, es frecuente que los directivos no tengan
fuerza para pedir cambios a sus propios empleados, o se conviertan en
agentes de sus propios empleados ante las autoridades superiores y el
publico, con merma del valor publico de su produccion.

Gestion de la estructura organizativa y del persona  |: La importancia de
la facultad de designar colaboradores y de disefar estructuras
organizativas, se basa en el hecho de que los directivos obtienen
resultados a través de sus empleados y en buena medida dependen de
ellos. Por ese motivo buscan contratar personas leales y reestructurar la
organizacion para aprovechar al maximo sus talentos.Hay dos estrategias
que frecuentemente se usan con éxito en este campo: o rodearse de gente
en la cual el directivo pueda confiar; o trabajar con gente no vinculada
personalmente, a la que se le confia misiones importantes, pero cuyos
resultados se pueden medir rapidamente. Por supuesto, es mucho mas
arduo trabajar con opositores, pero no es imposible: todo depende de su
masa critica dentro del conjunto y de la personalidad del directivo.Hay una
estrecha relacion entre las decisiones sobre estructura y sobre personal, por

una parte, y por otra las decisiones sobre las tareas basicas a realizar, de
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acuerdo a las prioridades de cada momento, lo que lleva a pensar en la
necesidad actual de plantear organizaciones flexibles.

Elevacion del nivel de la responsabilidad politica interna: En paralelo
con la aceptacion de la responsabilidad externa, hay que tratar de elevar los
estandares internos de responsabilidad. En muchos casos, establecer
estandares de actuacion mas exigentes es un estimulo explicito para las
organizaciones. Esas pautas confirman la importancia de las actuaciones
individuales y grupales, y evidencian el hecho de que las mejoras que se
obtengan seran tenidas en cuenta. También convocan la atencién de los
empleados sobre sus nuevos niveles de exigencia. En una segunda fase,
hay que configurar estandares de actuacion menos simbodlicos y mas
concretos, estableciendo misiones operativas bien definidas, que estimulen
y comprometan al personal, para lo cual pueden usarse técnicas
participativas en los procesos de planificacion estratégica vy
presupuestacion.

La obtencion de recursos suplementarios: Ademas de tratar de
aprovechar con mas eficiencia los recursos que ya se tienen, es importante
conseguir mas recursos , para mejorar la calidad y cantidad de los servicios
brindados, y también para ampliar la influencia y poder del directivo sobre
su organizacion. Hay tres factores que pueden ayudar al directivo a
conseguir mas recursos:

- El contexto politico preexistente, en la medida en que evidencia

gue ya existia el requerimiento social que la organizacion no pudo
0 NO supo atender en su etapa anterior, lo que motivo su crisis.

- Las cualidades personales del directivo, su credibilidad,

competencia, energia y compromiso con los valores mas
llamativos.

- Las acciones significativas que se llevan a cabo aplicando las

técnicas de gestion politica descriptas con anterioridad.
El anuncio de grandes iniciativas: Algunas de las innovaciones mas
importantes se producen al anunciar grandes iniciativas. Esas innovaciones
tienen efectos directos (mas servicios para mas clientes) y efectos
indirectos (simbolizan los valores esenciales de la organizacion y muestran

Su vigencia). Las iniciativas prueban la calidad y el compromiso de los
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mandos medios y altos, y son ocasion de aprendizajes nuevos. Ellas
demuestran que sus propositos y métodos funcionan. Todo ello les da a las

iniciativas un valor que va mas alla de su efecto inmediato.

Lo dicho hasta ahora puede sintetizarse en los siguientes enunciados:

« Comunicar las nuevas misiones.

Reorganizar la cupula de la organizacion.

Incentivar a los empleados.

Instituir nuevos procedimientos de planificacion estratégica y de elaboracion

de presupuestos, de tipo participativo.

Obtener recursos adicionales para emprender nuevas iniciativas en

respuesta a nuevas necesidades.

A todo ello hay que agregar algo muy importante: Hay que aprovechar el
desorden superficial que producen todas esas acciones para reorganizar los
procedimientos operativos de las organizaciones, o sea modificar sus
“tecnologias centrales”. La introduccion de estas innovaciones técnicas
centrales requiere un gran esfuerzo organizativo, para probar los nuevos
procedimientos, escribirlos y entrenar al personal para aplicarlos. Pero, como
contrapartida, esos cambios tecnoldgicos pueden producir cambios cualitativos

de nivel en toda la organizacion.

En muchos casos, los ciudadanos, los clientes y las otras organizaciones
gubernamentales producen conjuntamente valor publico, el que es atribuido a
una organizacion publica determinada. Si es verdad que las organizaciones
publicas dependen de los ciudadanos y clientes para conseguir resultados, hay
gue buscar medios para aumentar esas contribuciones externas, como la
descentralizacion de las operaciones y la gestion participativa e integradora,

para que los ciudadanos vean que influyen directamente en las operaciones.

Con los viejos procedimientos burocraticos, es muy dificil crear una
colaboracion de trabajo con los ciudadanos. Las organizaciones clasicas son

“centralizadas”, o0 sea que las decisiones no rutinarias son tomadas
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Gnicamente en la cupula de la organizacion; y son “funcionales”, o sea que los
altos cargos y las estructuras en general estan diferenciadas por funciones, no
por programas o ambitos geograficos. El sector publico prefiere este tipo de
organizacion por desconfianza en la participacion politica, por adhesion al
modelo de la “gestion cientifica” o tayloriana, de principios del siglo XX, por
deseo de uniformidad de aplicacién y por temor a la corrupcién, asi como para

fomentar la idoneidad especializada y lograr economias de escala.

No es nada facil cambiar una organizacién centralizada y funcional en una
organizacién estructural y geograficamente descentralizada. El primer objetivo
de tal cambio es romper las unidades funcionales preexistentes y redistribuir
sus funciones y personal en las nuevas unidades descentralizadas. La forma
mas suave de hacerlo es trasladar al personal dejando al principio sus

relaciones de mando intactas.

Algo mas dificil es romper el monopolio funcional de las estructuras
feudalizadas, y redistribuir sus funciones en las nuevas unidades, que a su vez
trabajan integrando funciones en lugar de separarlas. La forma mas directa de
hacer el cambio es ubicar a los especialistas funcionales bajo las érdenes de
nuevos directores geograficos, lo que suele provocar protestas y reacciones,
que a veces se busca paliar con una descentralizacion “a medias”,

conservando una pequefia unidad central.

Luego hay que lograr que los directores descentralizados actien como
directores generales en sus respectivos ambitos descentralizados, y no ya
como directores especializados. Deben aprender a actuar como coordinadores
de la labor de especialistas. También necesitan entrenamiento en técnicas de
gestion politica, para que puedan desarrollar asociaciones de trabajo con los

grupos sociales locales.

La descentralizacion geografica  depende también de los mecanismos de
control para garantizar que las unidades descentralizadas asuman sus
responsabilidades, lo que implica un perfeccionamiento de los mecanismos de

medicion y control, y la implantacion de nuevos mecanismos relacionados con
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la capacidad de respuesta, del tipo de las encuestas a los ciudadanos —
clientes. Por dltimo, las organizaciones descentralizadas deben tener una
capacidad de adaptacion y flexibilidad para adecuarse a los cambiantes

requerimientos de las comunidades locales.

De todo lo dicho hasta ahora, podemos discernir seis conclusiones

importantes:

* Una estrategia eficiente requiere el uso de métodos de direccion y gestion
participativos.
* Las organizaciones van a funcionar siempre bajo diversas presiones; lo
importante es aprovecharlas en beneficio de la creacidén de valor publico.
 EIl cambio de los sistemas administrativos es solo una parte del cambio
total, que también tiene aspectos simbdlicos, culturales, etc.

 La actuacion de los directivos tiene tanto de improvisacion como de
planificacion.

» Los directivos deben buscar y promover la colaboracion de otras personas,
dentro y fuera de la organizacion.

» La forma de actuar y el ritmo de los cambios es tan importante como los

objetivos que se intenta realizar.

g) La gestion de la incertidumbre

Un buen punto de partida para entender la posibilidad de articulacion entre la
sociedad y la administracién publica, a fin de trabajar “con” la sociedad y no
“para” la sociedad, y de disminuir los riesgos de la incertidumbre (que
inevitablemente acompafia a toda decision y a todo proyecto) mediante
visiones y acciones compartidas, es darse cuenta de que los “intereses
generales” no son algo tan diferente de los intereses particulares; muchas

veces se expresan como compatibilizacion de estos ultimos.

En la practica (ya que no en la teoria) puede afirmarse la existencia de una
representacion politica de los intereses sectoriales, no solo por la innegable
accion de los grupos de interés/presion sino también por la accién concreta de

los partidos y de los hombres politicos.
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La creacion de Consejos Asesores, nutridos por las fuerzas del capital y del
trabajo, actuando cerca de los 6rganos decisorios del Estado, es un principio
de reconocimiento institucional de la representacion politica de intereses
sectoriales, pues aunque se diga que sus resoluciones son “no vinculantes”,
nadie ignora que ello es asi en lo juridico solamente, ya que en lo politico

concentran fuerzas cuya presencia y actitud no pueden ser ignoradas.

Los representantes del pueblo, cuyo mandato teéricamente es “no vinculante”,
en realidad dependen en su puesto y carrera presente y futura del partido que
patrocind su eleccion, lo que los “vincula” a la forma, dominante en ese partido,
de entender el interés general y el modo adecuado de compatibilizar los

intereses particulares.

De modo que el elector, el ciudadano que adhiere a un partido en una eleccion
hace en realidad algo mas que elegir un representante “no vinculado”: adhiere
a una manera de entender el orden social deseable y otorga en principio su
confianza a personas que cree capaces de liderar su realizacién. Se sentira
“representado” por ellas si las ve trabajar con éxito en ese sentido, y si no se
sentira politicamente defraudado, por mas que formalmente se cumpla la

normativa juridica.

Un enfoque realista como el que estamos esbozando no puede soslayar un
tema fundamental: los problemas de gobierno . No se trata solo de definir la
voluntad del pueblo. Una decision nace de la confrontacion de esa voluntad con
los problemas reales, precisos, actuales del gobierno. Esos problemas son
realidades que obligan a adaptaciones y compromisos. Las exigencias de las
fuerzas politicas y los imperativos de la realidad han de compatibilizarse, para
que la accion politica no se vuelva quimérica y la realidad vaya conformandose

a la voluntad modeladora del poder politico.

La cuestion no termina cuando los 6rganos politicos del Estado toman una
decision. Un enfoque realista como éste, quiere también ver qué pasa a nivel

de la administracion publica, de la burocracia. Teodrica, juridica y formalmente,



68

la administracién publica es un intermediario entre el poder politico y la
poblacién, un fiel ejecutor de las decisiones publicas.

En la practica, sin embargo, todos sabemos la enorme importancia politica que
tiene la forma en que los servicios administrativos reciben, interpretan y aplican
las decisiones politicas. Pueden dificultar la vigencia factica de una norma,
tergiversar su sentido, aplicarla en forma mas amplia o0 mas restringida de lo
previsto por el legislador, etc. Muchas veces, ademas, es la administracion
publica, especialmente por la accién de los sectores especializados de su
estructura técnica, quien elabora total o parcialmente el contenido de muchas
normas, que luego ascienden a los niveles de decision politica, para que sean

dotados de poder vinculante y promulgados como decisiones de gobierno.

Esto es valido en todos los niveles de la administracion publica: nacional,
provincial y municipal, pero en este ultimo nivel es donde aparecen con mas
plenitud todas las posibilidades de participacion, no solo mediante la practica
de las llamadas instituciones de democracia semidirecta sino también en
modalidades informales, mas innovadoras y creativas, adaptables a las

condiciones de los casos particulares.

La democracia representativa clasica se centra en el voto popular expresado
en forma universal. Es indirecta porque los ciudadanos votan a quienes
ejerceran el gobierno, partiendo del supuesto de que tras elecciones libres, la
suma de voluntades mayoritarias expresa la soberania popular. A esta forma
representativa se han ido incorporando un conjunto de institutos que
contribuyen a canalizar una mayor participacion popular en las funciones del
gobierno. Las transformaciones sociales, econdémicas y culturales en curso
demandan que los integrantes de la comunidad asuman una mayor y plena

participacion en tales procesos de cambio.

Los mecanismos de democracia semidirecta que se estan incorporando en las
leyes organicas municipales y en las cartas organicas completan y

perfeccionan a la democracia representativa vigente, planteando a la vez a los
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ciudadanos el compromiso de familiarizarse con la problemética municipal para

ejercer y cumplir responsablemente tales derechos y deberes.

Los institutos de democracia semidirecta que se estan incorporando en el
proceso constituyente municipal argentino son: la Iniciativa Popular; la

Revocatoria; el Referéndum Popular y la Consulta Popular.

Como hemos visto, son muchas las instituciones juridicas que contribuyen,
como formas de democracia semidirecta, a propiciar y encauzar la participacion
de los ciudadanos en el manejo del ambito publico municipal. Pero no bastan
en las actuales condiciones y exigencias. Es necesario imaginar nuevas formas
de participacion informal, que mantengan un vinculo cotidiano de comunicacion
entre los ciudadanos y sus entidades representativas, y los funcionarios

municipales.

Las instituciones de democracia semidirecta son muy importantes y valiosas,
pero tienen un caracter justamente protocolar y de algin modo excepcional,
sujeto a condiciones y exigencias de porcentajes del padrén y convocatorias
oficiales, que en su caso estan bien pensadas, pero que deben ser
complementadas por otras actividades mas espontaneas y cotidianas,
expresiones de un habito cultural nuevo, de dialogo abierto y no interrumpido
entre los ciudadanos y sus representantes, con finalidades muy concretas.

En primer lugar se trata de terminar con el antiguo habito cultural autoritario
que, aun dentro de la democracia, separa a los que mandan de los que
obedecen; se trata de romper las barreras de los microclimas politicos, de los
entornos, de las tecnoburocracias ensimismadas, de los planificadores de

gabinete, de los que pretenden trabajar “para” el pueblo y no “con” el pueblo.

Se trata de planificar, elaborar proyectos y tomar decisiones nutridas por los
auténticos requerimientos de la gente, sin la intermediacion de quienes creen
saber lo que la gente quiere. Se trata también de contribuir desde lo técnico y lo
politico a esclarecer y definir esos requerimientos, conciliando lo ideal con lo

posible y construyendo consensos publicos que ayuden a la realizacion
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descentralizada de los proyectos y al mantenimiento y conservacion de la obra

publica.

Imaginemos, por ejemplo, reuniones periodicas en los barrios, de las
autoridades municipales con la gente que vive en ellos, invitada expresamente
a exponer sus ideas y a escuchar los proyectos que se preparan; supongamos
que grupos de vecinos elegidos al azar son invitados a dialogar con las
autoridades municipales con el mismo fin; pensemos en publicaciones
periddicas que exponen los proyectos técnicos en preparacion, con vias de
comunicacién para receptar las opiniones de la gente; veamos la posibilidad de
trabajar con encuestadores que peridodicamente recaben las sugerencias de los

ciudadanos para priorizar la obra publica.

Pensemos también en formas de aprovechar mejor la capacidad potencial de
los colegios profesionales, de las asociaciones cientificas y culturales, de las
organizaciones no gubernamentales, de los equipos técnicos de los partidos
politicos, estimulando su participacibn permanente en el estudio de los
problemas municipales y en la elaboracion de propuestas para su solucion.

Si logramos superar la traba cultural autoritaria, que aun hoy impide una
relacion verdaderamente interactiva entre los funcionarios y la poblacién,
pensamos que puede abrirse el camino de realizaciones politicas DE
CALIDAD, en el especifico y técnico sentido de “plenamente acordes con los

requerimientos sociales” y “libres de todo mal empleo de recursos”.
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Capitulo 2:
LA GESTION POR PROCESOS

a) La gestion por procesos: concepto y caracteristi cas

Un proceso es una secuencia ordenada de actividades orientadas a crear
valor agregado a partir de un insumo, con la finalidad de conseguir un resultado
0 exumo, que satisfaga los requerimientos de los usuarios. En este enfoque,
una organizacion es un sistema interrelacionado de procesos que contribuyen

a la satisfaccion de los usuarios.

La gestién por procesos es un sistema de gestién organizacional®, basado
en criterios de Calidad Total, en el cual la atencidén se centra en los resultados
de los procesos, los cuales, por otra parte, son objeto de simplificacion y

mejora continua.

La gestibn por procesos puede coexistir en un principio con la
administracion funcional clasica, por lo que es un camino adecuado para
iniciar un proceso de calidad total en una organizacion de caracteristicas

tradicionales, gradualmente y con mas amplias perspectivas futuras.

La gestion por procesos evidencia las fortalezas y debilidades del sistema,
determina qué procesos es necesario redisefiar o mejorar, establece
prioridades de mejora, asigna responsabilidades explicitas sobre los procesos,
aumenta la capacidad de la organizacién para crear valor y, sobre todo, crea un
contexto favorable a la implantacion y mantenimiento de planes de mejora
continua. Al reordenar y simplificar los flujos de trabajo, facilita las tareas del
personal, y al centrar el enfoque en los usuarios, aumenta la satisfaccion de

los mismos.

% ROJAS MOYA, Jaime Luis: Gestion por procesos para mejorar la atencién del usuario en los
establecimientos de salud del sistema nacional de salud, www.eumed.net/libros/2007a/
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Llevar adelante una gestién por procesos requiere continuidad en el propésito
de mejora, una buena coordinacion vertical y horizontal de los cambios,
mediante un sistema integrado de informacion y comunicacion, y motivar al

personal para que asuma el compromiso de participar y trabaje en equipo.

La gestidn por procesos no requiere la creacion de estructuras burocraticas
adicionales, pero si requiere la creacion de un Comité Directivo interno que la
coordine y controle la mejora de los procesos, y el ya mencionado sistema de

informacion y comunicacion.

Los objetivos a alcanzar

Mediante la realizacién de una gestién por procesos se intenta alcanzar los

siguientes objetivos:

 Aumentar el valor de los resultados mediante niveles superiores de
satisfaccion de los usuarios.

* Incrementar la productividad.

* Reducir los costos de no-calidad (o sea, los costos que no agregar valor).

» Acortar el ciclo de los plazos de entrega.

* Aumentar el nivel de la calidad percibida por los usuarios.

* Incorporar actividades adicionales de servicio, de bajo costo y de valor

facil de percibir.

Gestion funcional versus gestion por procesos

La tradicional gestion funcional se caracteriza por la especializacion, la
departamentalizacibn muy compartimentada, el heterocontrol, la formalidad
reglamentaria, la centralizacion (especialmente de la toma de decisiones y del
control), la circulacién restringida de la informacion y el predominio de un

mando unidireccional no interactivo.

La gestion por procesos se caracteriza por la polivalencia, la organizaciéon y
jefatura ordenadas por procesos, el autocontrol, la flexibilidad y la innovacion,
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la informacién ampliamente compartida y el mando interactivo ejercido por

liderazgo.

Implica, por lo tanto, un considerable cambio de actitud de los mandos de las
organizaciones, sin perder orden ni autoridad, pero con una orientacion

diferente.

Las diferencias mas evidentes de la gestion por procesos respecto de la
gestion funcional se manifiestan en que los procesos van de complejos a
simples; las actividades van de simples a complejas; los indicadores de
medicién de desempefio pasan a ser de medicion de resultados; el personal
pasa de ser controlado a ser facultado; y los directivos, de controladores pasan

a ser capacitadores, coordinadores y lideres.

Cambios de actitud en los mandos

Como ya dijimos, la gestion por procesos requiere un cambio de actitud en
los mandos de las organizaciones . Yendo ahora mas al detalle, esos
cambios se centran en:
» Orientacion centrada en los usuarios.
* Mejorar los procesos para trabajar mejor, no para trabajar mas.
* Busqueda de resultados concretos, no solo del cumplimiento formal de los
tramites.
» Participacion y apoyo, mas que ejercicio de la jerarquia y la autoridad
formal.

* Responsabilidad frente a los procesos y sus resultados.

b) Implantacion de la gestidn por procesos

Implantar una gestibn por procesos requiere dar primero ciertos pasos

preparatorios, entre los que cabe citar:

« El analisis de las limitaciones del actual sistema.
» El relevamiento de los procesos internos existentes.
+ La identificacion de los factores de éxito usuales en el area de actividades

pertinente.
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* La medicion de la actuacion y de los medios invertidos en ella, en relaciéon
con el valor percibido por los destinatarios.
« Como tema central, la identificacion de los requerimientos de los

destinatarios, que los procesos deben satisfacer.

Sobre esa base, se puede luego realizar mejoras en los procesos, siempre
orientadas a la satisfaccién de los requerimientos de los destinatarios, en torno
a resultados, procurando el aumento de la productividad del sistema en su

conjunto.

Es muy importante que los procesos tengan responsables asignados, que se
establezcan indicadores y objetivos de mejora posterior, y que los procesos
queden bajo control estadistico, con su capacidad maxima adecuadamente

evaluada.

En la gestibn por procesos hay que establecer prioridades de mejora,
atendiendo en primer lugar a los procesos desintegrados o muy deteriorados,
luego a los de mayor impacto estratégico sobre los usuarios, luego a los que

resulten mas faciles de cambiar y finalmente a los de menor alcance y costo.

c) La medicién de la productividad de los procesos

Para la continuidad del proceso de mejora es muy importante poder medir las
ganancias en productividad que se vayan logrando. Para ello, lo mas habitual
es usar indicadores, cuyas sucesivas mediciones van dando una idea concreta
del avance, que incluso se puede representar graficamente. Los mas

habituales son los siguientes:

DE EFICIENCIA:
» Tiempo de proceso
* Recursos usados
» Cantidad de usuarios atendidos
» Costo del valor agregado
» Tiempo gastado en agregar valor

* Costo de la mala calidad
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Tiempo de espera

DE EFICACIA:

Logro del resultado previsto
Oportunidad del logro
Confiabilidad del logro
Seguridad de uso
Seguridad de servicio
Capacidad de respuesta
Adaptabilidad

Flexibilidad

DE CALIDAD:

Satisfaccion del usuario

Adecuacion al uso

Integridad de los procesos
Variaciones minimas de los resultados
Eliminacion de derroches

Mejora continua de los procesos

DE TIEMPO DE PROCESO:

Tiempo de espera para acceder al servicio
Respuesta a la expectativa de tiempo del usuario
Tiempo total de la prestacion del servicio

Disefio

Conversion

Entrega

DE COSTO:

Disefio e ingenieria
Conversion
Aseguramiento de la calidad

Gestion del usuario
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* Administracion
* |nventarios
+ Materiales

¢ Insumos

DE SERVICIO:
* Apoyo al usuario
» Definicién de los requerimientos de los usuarios
* Servicio a los usuarios
» Flexibilidad para satisfacer cambios en los requerimientos de los usuarios

* Nivel de satisfaccién del usuario con el servicio prestado

Mediante la obtencion de informacion sobre esos indicadores, su analisis y su
graficacion, se pueden realizar objetivos tales como la elevacién de la calidad
de las prestaciones, el aumento de la eficiencia, la reduccién de costos, el
aseguramiento de los resultados y la simplificacion de las tareas y de los

mismos procesos.

d) La mejora continua de los procesos y su simplifi cacion

La mejora continua de los procesos es, en general, producto de cambios
graduales, orientados por ciertos “criterios de busqueda” de cambios viables y

fructiferos, entre los que cabe mencionar los siguientes:

La eliminaciéon de toda burocracia innecesatria.

La eliminacion de las duplicaciones de tareas.

» La simplificacion de las tareas y de los procesos.

» Lareduccion de los tiempos del ciclo de prestacion.

» La estandarizacion de las operaciones y las tareas.

» Las alianzas con los proveedores y los distribuidores.

» El aseguramiento del logro del “valor agregado” del proceso.
» Elincremento de la capacidad de atencion.

» Laincorporacion de mecanismos automaticos de deteccion de errores.
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Estas mejoras se traducen en reducciones de costos y en la reduccién de las
demandas de insumos de materiales y de mano de obra, de modo que esos
insumos ahorrados puedan quedar disponibles para la prestacion de otros

servicios.

Para la mejora continua de los procesos hay que aplicar todas las técnicas de
la “organizacién que aprende”; hay que usar el “benchmarking” mediante
estudios comparativos con los mejores ejemplos existentes en el area; y usar
todas las herramientas de la gestion de la calidad, tales como el Control
Estadistico de Procesos, el Despliegue de la Funcién Calidad y el Disefio

Experimental.

La mejora continua de los procesos es inseparable de la simplificacion de los
mismos. Hay una serie de “criterios orientadores” para realizar esas

simplificaciones, entre los que cabe citar:

» Enfocar todos los procesos al usuario.

* Minimizar actividades no relacionadas directamente con el usuario.
» Ejecucion “en paralelo” de procesos.

» Disefo de procesos “completos” con responsabilidades compartidas.
» Desarrollo de la polivalencia de los empleados.

» Contacto de los empleados con los usuarios.

« Creacién de funciones “virtuales” independientes de la localizacién.
» Amplia informacion para el usuario.

* Procesos proactivos, faciles de cambiar.

» Reducir burocracias jerarquicas.

» Eliminar actividades redundantes.

* Reinvertir el tiempo recuperado en nuevas tareas.

» Comunicacién entre todos los puestos.

* Proveer capacitacion precisa enfocada en las tareas.

» Anticiparse a requerimientos nuevos.

» Controlar el rendimiento de los procesos.

Para realizar dichos criterios hay que analizar los procesos desde el punto de

vista del usuario y desde el punto de vista de la eficiencia, eficacia y adaptacion



a las circunstancias del contexto, a fin de eliminar derroches, inconformidades y

retrabados, y buscar innovaciones de alto nivel (reingenieria).

Una de las principales consecuencias de la gestion por procesos es que el
organigrama funcional experimenta un “achatamiento” con gran refuerzo de los
flujos transversales de comunicacion intersectorial y un acrecentamiento de la
descentralizacion, la delegacién y el “empowerment”, sin perder por ello

coordinaciéon ni autoridad. A continuacion se detallan algunos pasos para
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e) Las organizaciones de pirAmide achatada

implantarlas:

Determinar requerimientos del usuario final.
Elaborar cuadros de flujo de proceso.
Determinar usuarios internos de cada paso.
Determinar funciones de cada paso.
Seleccionar pasos posibles de mejorar.
Detallar requerimientos de usuarios internos.

Mejorar cada paso en ciclos repetidos.
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Capitulo 3:

REFLEXIONES Y NUEVOS ENFOQUES
SOBRE EL CLIMA ORGANIZACIONAL

a) La importancia del clima interno de la organizac___ién

En estas paginas nuestro propésito serd presentar un breve recorrido por
algunos de los temas centrales que se refieren al clima interno de las
organizaciones , poniendo especial énfasis en instituciones que brindan un

servicio sensible e importante a la comunidad?’.

El recorrido comienza con el rescate de la significacibn de la cultura
organizacional, su relevancia y consecuencias para la vida de nuestras
instituciones y la de cada uno de sus integrantes. A partir de alli se esbozan,
también sucintamente, otros tépicos considerados nodales como los
relacionados con los modelos de comportamiento organizacional, la motivacion

del personal y el clima laboral.

El desarrollo y permanencia de las organizaciones depende, cada vez en
mayor medida, de las personas que las integran. En un entorno cambiante, la
adaptabilidad y el aprovechamiento de las mejores oportunidades por parte de
las organizaciones, la racionalizacion de sus actividades y el incremento de su
productividad, derivan de la capacidad de sus empleados y de su actuacién

cooperativa.

Ante este panorama, se debe valorar la creatividad, la innovacién, la
flexibilidad, el trabajo en equipo, la calidad de la atencion al receptor de nuestro
servicio o producto, la autoevaluacién y su consiguiente mejora continuada, la
formacién permanente y el gusto por el trabajo bien hecho, desde el
convencimiento de que todo ello redundara en la calidad del servicio que presta

la organizacion a su comunidad.

27 EDEL, R. Garcia, A. Guzman, F.: (2007) “Clima y Compromiso Organizacional”. Vol. I,
Version electronica gratuita. Texto completo en http://eumed.net/libros/2007c¢/
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La implementacién de estos cambios, para que sea exitosa, debe nutrirse de
una profunda e inteligente interpretacion de la realidad, esto es, que tomando
los principales elementos estructurales de la realidad organizacional, genere
multiples posibilidades de poner en marcha un proceso que gestione y
administre el fortalecimiento y desarrollo de los actores internos. Las
organizaciones siempre poseen una politica de lo individual, pero el desafio es
construir una politica de lo colectivo donde el logro de los objetivos sea

fundamentalmente alcanzado y compartido por la mayoria de sus integrantes.

Sodlo asi, los valores culturales de esa organizacion (y los de su comunidad) se
constituirdn en su principal fuente de referencia. Toda organizacion crea y
recrea su propia cultura, la que a su vez se asienta en los valores
predominantes de su entorno y que también los modifica segun su propio
campo de accion. De hecho, si en una organizacion los valores productivos se
encuentran en conflicto u posicién con el trabajo compartido y responsable, sus
resultados seran ponderados a través de los logros individuales y mas
mediaticos. Esa situacion, en el corto plazo, pondra en crisis la estabilidad de la
organizacion frente a la demanda comunitaria que exige de ella uno esfuerzo

colectivo, debido a la alta complejidad de las soluciones a ofrecer.

b) La cultura de las organizaciones

La cultura organizacional es el conjunto de los comportamientos

socialmente reconocidos dentro de la organizacion . En palabras simples,
“es el modo que tenemos de hacer las cosas por aqui”. Es el conjunto de los
valores y normas (formales e informales) que respaldan tales comportamientos;
y configuran el ambiente o “clima mental” en el que se desarrolla la convivencia
del grupo. La cultura es muy importante en la vida del grupo. Tiene
basicamente dos funciones: una funcion interna, la integracion, y una funcion

externa, la adaptacion.

La funcion de integracién se refiere a la cohesion interna, a la aparicion del

sentimiento de nosotros por medio del acervo cultural compartido. Esto implica
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siempre la aparicion del sentimiento de los otros, los que estan fuera del grupo,
distantes y al menos vagamente hostiles. La funcion de adaptacién se refiere
a la adecuada y eficiente vinculacién entre la organizacion y el medio externo,
necesaria para la supervivencia y consolidacion del grupo. Esta segunda
funcion, la adaptacion, suele ser la causa de los conflictos, sobre todo en
tiempos de cambios acelerados, que exigen cambios en las actitudes

culturales.

Como la cultura interna de la organizacion y el ambiente externo evolucionan
en forma independiente o al menos no necesariamente convergente, las
divergencias surgidas de los cambios en el ambiente externo pueden llegar a
ser de tal magnitud que hagan necesario un cambio cultural profundo en la
organizacion, lo que no siempre es advertido o aceptado por los integrantes del
grupo. Estos, a veces, tienden a pensar que su cultura garantiza su
supervivencia en el futuro, como lo hizo en el pasado, lo cual muchas veces no
es cierto. Otras veces, aun advirtiendo la necesidad del cambio, no se lo acepta
por temor a perder identidad y pertenencia, dos requerimientos vitales

altamente valorados por los seres humanos en general.

A pesar de que suele ser necesario para que una organizacion sobreviva, el
cambio de cultura organizacional con frecuencia produce en las personas una
sensacion de amenaza, real o imaginaria, un sentimiento de incertidumbre e
inseguridad, que fomenta y es fomentado por rumores alarmistas, que son
agravados por la falta de comunicacion. El periodo de transicion cultural suele
ser un periodo conflictivo, en el que se acrecientan las incongruencias entre el

discurso y la accion, con pérdida de coherencia interna.

Cuando se encara un proceso de cambio en una organizacion, debe esperarse
como algo normal la aparicion de resistencias al cambio. La resistencia al
cambio, aun al cambio positivo, tiene una fase logica y comprensible, como
expresion de perseverancia, de sentido del compromiso, conviccidbn o
coherencia interna. Recién mas tarde aparecen sus aspectos negativos, como
falta de ubicacion o de adaptacion ante un cambio cultural que se ha vuelto una

cuestion de supervivencia.
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Esta realidad cambiante y altamente demandante en la que hoy en dia se
desenvuelven nuestras organizaciones, requiere de la puesta en marcha de
toda una serie de procedimientos que permitan adaptar la vida de nuestras
instituciones a los cambios del contexto externo e interno. Una de las
estrategias mas utilizadas hoy, es la de la implantacion de un proceso de
Calidad Total .

Excede el tema de este escrito abordar en profundidad tamafia herramienta de
gestion organizacional, pero es valido nombrarla para que se tenga en cuenta
como una alternativa posible y recomendable a la hora de dotar de flexibilidad a
nuestras instituciones, incrementando no soélo la eficacia en sus logros sino
también la eficiencia a la hora de poner en juego sus recursos, incluyendo aqui

a lo mas preciado de estos recursos, nuestro personal.

Para que procesos como el sefialado no desemboquen en una mera apariencia
de mejora, debe promoverse un cambio cultural profundo, y no la simple
aplicacion de técnicas de gestibn mas o menos originales. Dado lo anterior, es
l6gico que provoque resistencias y requiera mucha paciencia y perseverancia
para dar sus frutos. No es una operacion a corto plazo sino un camino de
mejora continua, que requiere cierto tiempo para producir resultados y que es,

en Ultima instancia, un proceso sin fin.

Sin lugar a dudas, uno de los pilares de estos cambios a nivel organizacional
es la idea de la gestion participativa, esta palabra gestion alude a la
conduccion o gobierno de los procesos de las organizaciones. La expresion
gobierno forma parte de una familia de palabras derivadas del griego
kibernetes, que nombra al timonel de los antiguos barcos a vela y remo. La
tarea del timonel (gobernante, gerente, y en sentido extenso cualquier persona
o grupo de ellas que tenga la tarea de liderar una organizacién) puede
ejercerse en soledad (como en las organizaciones verticalistas autoritarias

clasicas) o en forma mas o menos participativa.
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Solo se puede hacer frente a los actuales requerimientos de nuestras
modernas sociedades si se busca por todos los medios licitos la participacion
activa e integral (pensante, volitiva y manual) de todos los integrantes de la
organizacion. Se trata de maximizar la responsabilidad y la participacion en
todos los niveles de la organizacién, sobre la base de una adecuada
preparacion cultural y técnica, que permita delegar tareas y conferir poder de

decision en contextos claramente determinados.

Con la unica finalidad de resefiar algo mas sobre esta tematica, enunciamos
agui en pocas palabras los criterios basicos que orientan la puesta en marcha
de una gestion participativa, y sirven a la vez para evaluar los avances en su
realizacion, se puede entonces recurrir a los siguientes principios de la
gestion participativa

» Reconocer iniciativa y creatividad al conjunto del personal,

e Compartir la responsabilidad a todos los niveles;

« Comprender y compartir entre todos el proyecto de la institucion;

* Informacién permanente, ascendente y descendente, mediante

grupos de trabajo interconectados;
» Contactos humanos basados en la cooperacion;

* Los resultados obtenidos deberian beneficiar a todos.

Para que la participacion sea posible (y deseable) es necesario poner en
marcha algunos mecanismos de la gestion participativa. Vamos a revisar a
continuacion los principales mecanismos, cuya presencia puede reconocerse

en las organizaciones que practican la gestion participativa.

El primero de ellos es lo que se refiere a la conduccion por liderazgo , vy
entrafia un principio de coordinacion de esfuerzos compartidos, una orientacion
de la marcha de los asuntos y eventuales intervenciones directivas para zanjar
problemas puntuales, pero siempre dejando a los integrantes del grupo el
mayor espacio posible para moverse con autonomia en procura de realizar

objetivos parciales acordes y convergentes con los objetivos del grupo.
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Otro mecanismo, es el de la delegacién , este supone la capacidad de confiar
partes de la tarea a la resolucion de los subordinados, de modo que la decision
y el control sobre la accion estén lo mas cerca posible de los receptores de
dicha accion, y la supervision pueda entonces ejercerse por excepcion. La
delegaciéon supone delegar autoridad, decisibn y accién, pero no la
responsabilidad por los resultados, la cual siempre se comparte. La delegacién

supone siempre un buen nivel de capacidad técnica y de relacion humana.

El trabajo en equipo , es también un pilar fundamental en la tarea de abrir
nuestras organizaciones a la participacion responsable de todo su personal, ya
que cuando es bien realizado, genera una notable sinergia, con la cual el
resultado del trabajo grupal es mas que la simple suma de los aportes
individuales de los miembros. Produce ademas un elevado compromiso moral
con la accion posterior, por haber participado los miembros en las decisiones
tomadas. En todo lo posible, el trabajo en equipo ha de ser interdisciplinario
(hecho con el concurso de diversos especialistas, para integrar puntos de vista
diferentes pero complementarios sobre cada tema a tratar) e Interjerarquico (ya
gue personas de todos los niveles pueden hacer aportes pensantes a la

solucion de los problemas).

El reconocimiento es otro de los mecanismos necesarios en estos procesos
pues es la gratitud expresada por la organizacién en forma concreta ante el
desempeiio superior de personas o0 grupos en el desarrollo de sus tareas
habituales o de otras especiales, en particular en este ultimo caso, cuando la
labor desarrollada se ha traducido en una reduccién mensurable de los costos

de no — calidad, vale decir, de todo aquello que agrega costo sin agregar valor.

El principal objetivo del reconocimiento es reforzar la vigencia social, dentro de
la organizacion, de los patrones de conducta que se consideran deseables.
También es importante como medio para sostener el animo para la continuidad
de los esfuerzos en pro de la calidad, asi como producir sobre el resto de la
organizacion un efecto - demostracion que fomente la emulacion sin despertar
la envidia. Hay diversos tipos de reconocimiento: monetarios (comisiones,

premios, etc.) y no monetarios (publicos o privados, a individuos o grupos).
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Para la organizacion que tiene su atencién centrada en el mejoramiento de las
condiciones de trabajo, para que a partir de alli también mejoren los resultados
de su desempefio, es fundamental mantener un doble flujo de comunicacion
externa e interna:

* Recibir informacién sobre las variaciones en la dinamica del
contexto en que desarrolla su labor, para poder definir su
estrategia y sus politicas.

* Proyectar sobre el ambito social una imagen de institucion
fundada en informacion veraz sobre su dindmica interna y su

accién objetiva sobre el medio social.

La comunicacion interna  consiste en compartir con el personal el maximo de
informacion posible sobre la vida interna de la organizacion y sobre la relacién
de la misma con el medio ambiente social. Implica reducir al minimo la entidad
de los llamados secretos de la institucion. Las formas de comunicacion interna
mas frecuentes son: la publicacion institucional periodica, los comunicados
circulares, las comunicaciones descendentes y ascendentes especificas, las
reuniones directivos — subordinados de los distintos niveles, y las vias

ascendentes directas a la cupula.

La capacitacién es otro mecanismo sustantivo ya que debe ser vista como una
parte normal de la vida de trabajo de toda persona, cualquiera sea su tarea o
posicion jerarquica. Toda persona que trabaja debe tener la posibilidad de
dedicar anualmente una parte de su tiempo de trabajo (aproximadamente el
equivalente en horas habiles de una semana cuando menos) a su propia
capacitaciéon. Generalmente se reconocen tres orientaciones bdasicas para
dicha capacitacion: la actualizacién y profundizacién en la especialidad de cada
uno; la ampliacion de la vision hacia otros campos vinculados con el propio, o
sea la polivalencia; y los conocimientos de dinamica social, para desempefarse
mejor en los equipos de trabajo. Es importante saber que la capacitacion
genera expectativas con respecto a las posibilidades de aplicacion, por lo que
la organizacion debe prepararse para ofrecer esas posibilidades a fin de no

frustrar esas expectativas.
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Poner en marcha todos esos aspectos de la gestion participativa supone
considerables esfuerzos y lleva tiempo. Ademas, inicialmente requiere recursos
econdmicos y de otras clases adicionales. ¢COmo y porqué es posible
mantener en marcha este proceso de realizaciones? Una respuesta sintética
podemos encontrarla en el hecho de que la gestién participativa lleva a una
mejora continua de la organizacion en su calidad, productividad vy
competitividad, por medio de una gradual y constante disminucién de los costos
de no - calidad, lo que significa un incremento de los beneficios. Por otra parte,
la participacion creativa mejora la calidad de la vida laboral, y la convergencia
de ambos aspectos permite rescatar la esencial dignidad del buen trabajo, el

gue a su vez posibilita una sana convivencia intra e inter institucional.

c) La teoria X y la teoria Y en el desarrollo dela__s
organizaciones

En un proceso de Calidad Total, como el que se resefid brevemente en el
apartado anterior, hay que evolucionar hacia una cultura organizacional
caracterizada por un criterio de realidad y verdad basado en el consenso, una
visibn neutra y perfectible de la naturaleza humana y una mirada de las

relaciones humanas como colaterales, de coordinacion y de liderazgo.

Sobre la base de estas ideas, presentamos aqui las llamadas “Teoria X" y
“Teoria Y” de Mc Gregor®® que se basan en supuestos contrarios sobre la
naturaleza humana y la relacion del hombre con el trabajo. Douglas Mc Gregor
enuncio las dos teorias en 1960, para explicar la ineficiencia del autoritarismo y
proponer otro modo de direccion, basado en la piramide de las necesidades y

motivaciones humanas de Maslow.

8 McGregor, D. (1960). The Hhuman Side of Enterprice, , McGraw Hill: Nueva York.
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En cuanto a los supuestos y consecuencias de la Teoria X, segun Lester

Bittel*® los supuestos de la teoria X, que es el enfoque tradicional, centrado en

el trabajo autoritario, pueden resumirse asi:

Los empleados detestan el trabajo y deben ser forzados a
realizarlo;

No existe una satisfaccion intrinseca para las personas en su
trabajo;

Los seres humanos intentan evitar el trabajo lo més que pueden;
La direccion debe dirigir, controlar, obligar y amenazar a los
trabajadores para poder lograr sus objetivos;

El ser humano medio rehuye la responsabilidad, carece de

ambicidon e imaginacion; quiere ser dirigido y sentirse seguro.

Naturalmente, esta vision de la relacibn del hombre con su trabajo tiene

consecuencias organizacionales directas:

La necesidad ineludible de aplicar una fuerza motivadora directa:
la autoridad;

El centro que toma las decisiones se ubica solamente en la
cuspide de la organizacion;

La estructura organizacional es piramidal, y el poder o autoridad
circula unicamente desde la cuspide hasta la base;

Las funciones principales de los mandos medios son: transmitir
las ordenes (no tomar decisiones) y vigilar el cumplimiento de los
objetivos institucionales;

El papel del personal es el de un componente de la maquina, que

se comunica Unicamente con su supervisor y o jefe inmediato.

En otro orden de cosas, los supuestos y consecuencias de la Teoria Y,

suponen un enfoque de relaciones humanas democratico y centrado en las

personas. Los supuestos de este enfoque pueden resumirse asi:

? Bittel, L. (1985). “Teoria X y Teoria Y". En Enciclopedia del Management, Ed. Océano:

Barcelona.
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Gastar esfuerzos en el trabajo y en el juego es algo natural en los
seres humanos;

El control y la amenaza no son necesarios para lograr esfuerzos
orientados a la conquista de objetivos organizacionales
comprometidos por las personas;

Los esfuerzos realizados en pro de objetivos organizacionales
pueden satisfacer necesidades de autorrealizacion del ego
individual;

El individuo medio o normal aprende a aceptar y mantener un
elevado grado de responsabilidad;

La creatividad se encuentra en todos los sectores y niveles de la
poblacion;

Las organizaciones deben aprovechar las potencialidades

intelectuales de todos sus integrantes.

Como en el caso anterior, la aplicacidbn de esta teoria tiene consecuencias

organizacionales directas:

Es una organizacion participativa, de autoridad aceptada y no
impuesta;

El lugar de decision es amplio: pueden tomarse decisiones en
todos los niveles; decisiones acordes con los grados de
responsabilidad conferidos;

La principal unidad de la organizacion es el grupo de trabajo,
incluido su supervisor y/o director;

El supervisor trata con grupos;

El trabajador es miembro de un grupo, que participa en los
objetivos de la organizacion y trabaja motivado e
inteligentemente;

La direccion asume la responsabilidad de las actitudes y de la

productividad de sus empleados.

Este planteo de Mc Gregor sobre las teorias X e Y ha merecido valoraciones

positivas y también criticas. Se lo considera de gran utilidad para definir los
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limites y supuestos contrarios extremos, dentro de la teoria general de la
organizacién, pero al mismo tiempo se lo considera como excesivamente
simplificado y generalizado. Ademas, ambas teorias han encontrado solamente

una deébil verificacién en estudios empiricos.

En la década de los afios 80, William G. Ouchi*®® plante6 su “Teoria Z” , basada
en el concepto japonés de la “direccion por consenso”, en la que considera a
los “trabajadores comprometidos” como clave de la productividad. McGregor

opind que “Lateoria Z es la teoria Y llevada al summum”.

Lo que en definitiva importa a los fines de este escrito es subrayar la
importancia de las relaciones interpersonales y los modelos de
comportamiento hacia adentro y fuera de la organizacion, ya que ambos

tienen una relevancia clave en la vida institucional.

En ese sentido, decimos que las relaciones interpersonales ! son relaciones
de interaccion entre personas: un conjunto de comportamientos observables
mas una cantidad considerable de sensaciones asociadas a esos contactos.
Son fundamentalmente canales de comunicacion verbal y gestual, en los que
se manifiesta una influencia considerable del afecto y del efecto acumulativo de
los intercambios producidos a lo largo del tiempo. La importancia del tema
puede notarse mediante un dato muy simple: mas de la mitad del tiempo de
trabajo de cualquier persona con responsabilidades en una organizacion se
emplea en contactos interpersonales con gente de adentro y de afuera de la

misma.

A esto cabe agregar que las relaciones interpersonales mutuamente
satisfactorias generan confianza mutua, amistad y empatia, que contribuyen a
crear un buen clima laboral, y también aumentan la eficiencia, porque las

energias disponibles pueden aplicarse en su totalidad a los fines del sistema,

% Ouchi, W (1981). Theory Z: How American Business can meat the Japanese Challenge,
Reading Mass: Addison — Wesley.

%1 Ver, por ejemplo, Robert H. Doctor y Marvin D. Loper (1988): “Relaciones interpersonales”.
En Enciclopedia del Management, Ed. Océano: Barcelona, pag. 989.
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sin dispersarse en conflictos ajenos a las finalidades principales. Las relaciones
interpersonales bien asentadas permiten compartir sentimientos: amor, ira,
jubilo, felicidad, tristeza, que son fuerzas poderosas para los individuos y las
organizaciones, con efectos tanto positivos como negativos segun las

circunstancias.

Para establecer modelos de comportamiento adecuados a los fines de la
organizacion es muy importante la calidad de las condiciones de trabajo ,
que incide directamente en las actitudes individuales y grupales, y que tiene un
doble objetivo: por una parte, reforzar la dignidad, promocion, participacion,
satisfaccion y motivacion de los empleados; por otra, aumentar la eficacia,
eficiencia, productividad, calidad, ahorro de costos, creatividad y adaptabilidad

de la organizacion.

Retomando temas ya esbozados con anterioridad, cabe remarcar que es vital
atender a las comunicaciones dentro de la organizacion : la eficacia de las
comunicaciones incide en la eficacia general del sistema. Hay que reconocer la
necesidad y beneficios de las buenas comunicaciones; formar a los directivos
en la conciencia de su papel en las comunicaciones organizacionales, y recurrir
a profesionales en comunicaciones para poner en marcha buenos sistemas de

comunicacion.

La unidad de criterios como la adhesion de los individuos a las normas de los
grupos, por influencia de los mismos grupos; pero aqui hay que distinguir entre
la adhesion a nivel de comportamiento, sin respaldo interior, de las acciones

representativas de sentimientos verdaderos.

Esa unidad de criterios es basica para poder practicar con eficiencia la
delegacion, que en principio consiste simplemente en encargar trabajos y
asegurar su correcta ejecucion, pero que alcanza su mejor nivel mediante la
practica de la toma descentralizada de decisiones, que reduce costos, lleva a
mejores decisiones con mayor rendimiento y permite a los directivos dedicarse
mas a sus tareas especificas de direccion. Para practicarla hay que tener
ciertas aptitudes: receptividad, serenidad, autocontrol; y deben satisfacerse

ciertos requisitos: especificar politicas, establecer objetivos, lograr una buena
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comunicacién, tener mecanismos de control. Siempre conviene delegar tareas

enteras y no partes de ellas.

Esa forma de trabajar se ve favorecida por la adopcidon de modelos de
participacion , o sea disefilos de la estructura de la organizacion que
favorezcan la participacion individual y grupal, que esta siempre relacionada
con la elevacion del nivel de formacién y con la intensificacion de la

comunicacion multidireccional.

El desarrollo y formaciéon del personal  es otro aspecto vital de los modelos
de comportamiento. Es el proceso gradual y sistematico de mejora de los
conocimientos, destrezas, actitudes y rendimientos del personal. Ese desarrollo
se debe promover tanto dentro del puesto de trabajo (aprender del trabajo
mismo y de los demas) como fuera del puesto de trabajo (cursos, seminarios,
etc.). El caracter sistemético de esta formacion lleva a la planificacion de las
trayectorias profesionales.

Finalmente, plantearemos como otro aspecto importante de los modelos de
comportamiento la evaluacion de los puestos de trabajo, entendida como
determinacién racional del valor de cada puesto, para que cada lugar sea
ocupado por una persona con el perfil adecuado, y la remuneracion sea acorde
con las dificultades de cada puesto. Para evaluar puestos de los niveles
subalternos, generalmente se tienen en cuenta los siguientes factores:
formacidn requerida; supervision recibida; exigencias fisicas; condiciones de
trabajo; experiencia necesaria; complejidad de los deberes; contactos con otras
personas; responsabilidad sobre equipos y herramientas. Para evaluar los
puestos de mayor jerarquia, generalmente se toman ademas en cuenta otros
factores: libertad de decision; responsabilidad sobre resultados; alcance

funcional; impacto de las acciones discrecionales.

d) La motivacion del personal

Siguiendo a David Martinez*?, para el logro de todo lo anterior, es fundamental

que todos y cada uno de los integrantes de la organizacion, en nuestro caso de

%2 MARTINEZ, D. Gestién de Recursos Humanos para Organizaciones Publicas (segunda
parte). En Graglia, E. (et .al.) (2007) “Contribuciones a la gestién publica Il. EDUCC: Cdérdoba
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la comunidad educativa, se encuentren motivados. Entendiendo la motivacion
como una energia positiva procedente del conjunto de aspiraciones, deseos,
valores, desafios y sensibilidades individuales, que se manifiesta a través d la
ejecucion de tareas especificas y el logro de objetivos comunes. Para eso,
nuestra institucion debiera incorporar:
« Orientacion al trabajo basada en el principio del esfuerzo personal
y compartido;
* Orientacion a la productividad de las ideas y acciones de las
personas;
» Satisfaccion por el esfuerzo del trabajo;
» Potenciacion de las fortalezas de las personas y los grupos,
orientdndolas al desarrollo sostenido;
* Concepcion del aprendizaje como proceso constante para las
personas y para la organizaciéon en general;
* Inclusién de la evaluacién permanente, a todos los niveles, como

punto de reconocimiento del aprendizaje y sus beneficios.

Desde esta mirada, la motivacion supone interpretar y adaptarse a la realidad
de una forma inteligente, partiendo desde el escenario sobre el que se actla
(adaptacion activa) para implantar dispositivos que creen nuevas condiciones
para la motivaciéon. Esta posicion insiste en considerar permanentemente a la
motivacion en el ambito laboral como una responsabilidad social de toda la
organizacion, responsabilidad que en su praxis de corto, mediano y largo plazo,
pone en marcha mecanismos de permanente revision de aquellos factores
internos y organizacionales que influyen en la motivacion de las personas
orientada a la productividad individual y colectiva. En general, en la teoria
clasica sobre el tema, existe una permanente y légica recurrencia a asociar la
motivacion con aquello que se menciona y distingue como clima laboral

presente en toda una organizacion, o en una parte especifica de ella.

Asi es que hay autores como Litwin y Stinger (Litwin; Stinger, 1978) que
postulan la existencia de nueve dimensiones que explicarian el clima existente

en una determinada organizacion; dimensiones estas a las que debiéramos
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prestar especial atencidon si de mejorar nuestro clima laboral se trata. Ellas son,

sucintamente, los que siguen:

Estructura: Representa la percepcion acerca de la cantidad de
reglas, procedimientos, tramites y otras limitaciones a que se ven
enfrentados en el desarrollo de su trabajo. Esto es, la medida en
que la organizacion pone mas énfasis en la burocracia
improductiva que en el armado de un ambiente de trabajo mas
desestructurado.

Responsabilidad y empoderamiento : Es la percepcion del
personal de la organizacion acerca de su autonomia en la toma
de decisiones relacionadas con su trabajo. Cuyo riesgo es que la
supervision que reciben deje de ser de tipo general y se
transforme en un control asfixiante que no permite construir y
desarrollar en el personal el sentimiento de ser su propio jefe en
lo especifico de sus tareas.

Recompensa: Corresponde a la percepcién de los miembros
acerca de la adecuaciéon de la recompensa recibida por el trabajo
bien hecho. Es la medida en que la organizacion utiliza mas el
premio que el castigo o la sancion.

Desafio: Es la percepcion que tiene el personal acerca de los
desafios que impone el trabajo. Es la medida en que la
organizacién promueve la aceptacion de riesgos calculados, a fin
de lograr los objetivos propuestos en un area determinada.
Relaciones: Corresponde a la percepcion del personal acerca de
la existencia de un ambiente de trabajo grato y de buenas
relaciones sociales, tanto entre pares como entre jefes y
subordinados.

Cooperacion: Es la percepcion del personal sobre la existencia
de un espiritu de ayuda de parte de los directivos y de otros
empleados del grupo. Aqui el énfasis esta puesto en el apoyo
mutuo, tanto en niveles superiores como inferiores.

Estandares : Es la percepcion del personal acerca del énfasis que

pone la organizacion sobre las normas de rendimiento.
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» Conflictos: Es la percepcion del grado en que los miembros de la
organizacion, tanto pares como superiores, aceptan las opiniones
discrepantes y no temen enfrentar y solucionar los problemas tan
pronto surjan.

e Identidad : Es la percepcion de que la pertenencia a la
organizacién es un elemento valioso dentro de los grupos de
trabajo. En general, es la sensacion de compartir los objetivos

personales con los de la organizacion.

Completamos esta presentacién con algunas referencias especificas a los
diversos tipos basicos de cultura organizacional que, aunque han sido
planteados por sus autores (Frigerio, Poggi y Tiramonti)*® para instituciones
escolares, resultan a nuestro juicio perfectamente aplicables a organizaciones
de la Administracién Publica e incluso a organizaciones privadas tipo ONG’s 0
Pymes:

1. La organizacion como cuestion de familia:

Su modelo es la familia ideal, con un estilo de gestion *“casero”,
desconocimiento del curriculum prescripto, lealtades invisibles, vinculos
afectivos, conflictos interpersonales no resueltos ni elaborados, comunicacion

informal, cuyo riesgo principal es la dilucién de la especificidad institucional.

2. La organizacion como cuestion de papeles y exped ientes:

Su modelo es la maquina perfecta, con un estilo de gestiébn tecnocratico,
curriculo duro e inmodificable, contratos formales y burocréticos, vinculos
impersonales, conflictos negados o resueltos por posiciones de jerarquia,
comunicacion formal vertical ascendente y descendente escrita, cuyo riesgo es

la desconexién social.

3. La organizacién como cuestion de concertacion:

33 Frigerio et al.: “Las instituciones educativas. Cara y ceca” Bs.As., 1992, Troquel Ed.
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Su modelo es la negociacién profesionalizada y experta, con un estilo de
gestiéon igualmente profesional, un curriculum “organizador institucional”,
contratos concertados y explicitos, vinculos respetuosos y apasionados por la
tarea, conflictos resueltos por negociacién, comunicacion formal e informal,

cuyo riesgo principal es el asambleismo y la consiguiente inoperancia.

Para que el mejoramiento del clima en que desplegamos nuestra actividad
profesional cotidianamente sea posible, es necesario revalorizar la idea de que
nuestra organizacion estd compuesta por personas, que cada una de ellas
tiene sus propias (y Unicas) caracteristicas, y que a su vez, todos formamos
parte de la misma comunidad. Para que esto Ultimo sea una realidad
ostensible, la diferenciacion entre “nosotros” y “aquellos” debe sencillamente
desaparecer, no en términos de obtener una uniformidad impuesta sino en

términos de remocion de obstaculos para el trabajo.

Frente a la diversidad deben desarrollarse aptitudes y actitudes de tolerancia,
inclusion y cooperacién, que promuevan acciones de complementariedad y
coexistencia de las diferencias. Considerarla como un aspecto positivo y aliado
a nuestros objetivos organizacionales nos posibilitara encontrar nuevas
oportunidades para la resolucion de problemas donde las tensiones seran
interpretadas como fuerzas internas que pueden competir en la busqueda de
mejores logros. Admitir la diversidad y trabajar a partir de ella posibilitara a todo
el personal la identificacion con sus tareas y la promocién de formas de
aprendizaje mas adecuadas y beneficiosas para su propio acervo profesional y

para el bien de toda la institucion de la que se es parte.

e) El clima organizacional

En palabras de Edel (Edel et. al, 2007), el estudio del clima organizacional es
una tarea muy compleja, por lo que llevaria mucho tiempo tratar de comprender
todos los factores que lo determinan. Para evitar esta complejidad se hace
necesario especificar las variables de mayor interés. Estas variables se

relacionan con la estructura y los procesos organizacionales
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En nuestro tiempo, el funcionamiento eficiente de organizaciones requiere de
innovacion constante  en sus planteamientos operativos y en sus principios de
organizacion. Se debe pensar en buscar en el interior de cada organizacion
soluciones que permitan mejorar el trabajo que se realiza para responder de
forma favorable a las necesidades que le presenta su contexto interno y

externo.

Ante esta situacion conviene estudiar el clima organizacional , puesto que son
diversos los factores que lo determinan, provocando una percepcion positiva o
negativa en sus integrantes y en los destinatarios de su labor. Cabe sefialar
que estas percepciones se traducen en actitudes : positivas en el caso de que
la percepcidn sea favorable; si la percepcion es negativa habra poco

compromiso hacia los objetivos de la organizacion.

Las organizaciones publicas deben ser mas eficientes en todas las areas que la
integran y para ello se hace necesario que los recursos con los que cuenta se
aprovechen eficientemente, teniendo en cuenta su escasez. Optimizar los
recursos es una tarea dificil porque las organizaciones son complejas, sobre
todo por el hecho de que trabajan mucho con el factor humano, y este tiene
innumerables intereses y distintas formas de pensar y percibir las acciones.
Cabe destacar, por otra parte, que uno de los principales capitales que tiene
cualquier organizacion es su capital humano, de cuyo desempefio depende en

gran medida la efectividad de la organizacion.

Capacitar al personal contribuye al mejoramiento de la calidad en la prestacion
de servicios, pero ademas se hace necesario que se lleven a cabo actividades
de intervencion que periddicamente regulen el clima organizacional de las

organizaciones, para facilitar la aplicacion de las nuevas propuestas.

Ejemplificando un poco mas, tenemos que la institucion, percibida por sus
integrantes como un clima organizacional desfavorable tendra dificultades en la
realizacion de los principios de calidad. En cambio, un clima organizacional
favorable tendra consecuencias positivas como las siguientes: “logro, afiliacion,

poder, productividad, baja rotacion, satisfaccion y adaptacion”(Gibson, 1995).
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Por otra parte, se debe destacar que el clima organizacional esta ligado con la
motivacion de los miembros. Si la motivacion de estos es elevada, el clima
organizacional tiende a ser alto y proporciona relaciones de satisfaccion,
animacion, interés y colaboracién entre los miembros. En tanto el clima
organizacional bajo se caracteriza por estados de desinterés, apatia, depresiéon
e insatisfaccion: en algunos casos pueden transformarse en inconformidad,

agresividad e insubordinacion (Gibson, 2001).

De esta manera los integrantes de una organizacién son personas que en
forma activa perciben e interpretan su ambiente laboral. Desde esta
perspectiva el clima organizacional es un proceso de medicion perceptual del
ambiente laboral que influye en las actitudes y conductas de los miembros de

una organizacion.

El conocimiento del clima organizacional proporciona informacion acerca de
las percepciones que determina los comportamientos de los integrantes de la
organizacion y por consiguiente permite introducir cambios planificados con el
objeto de influir en dichas percepciones. Estos cambios se transforman en
relevantes en la medida que los integrantes de la organizacion pueden
participar en su definicidbn y por supuesto en la accién de actividades en el

marco de un programa de intervencion permanente.

Teorias que sustentan la importancia del clima orga nizacional:

De acuerdo con Brunet (2004) dentro del concepto de clima organizacional
subyace una amalgama de dos grandes corrientes tedricas de pensamiento: la

escuela de la gestalt y la escuela funcionalista.

La primera de ellas, la Escuela de la Gestalt , se centra en la organizacién de
la percepcién, entendida sobre la base de que el todo es diferente a la suma de
sus partes. Esta corriente aporta dos principios de la percepcion del individuo:
a) Captar el orden de las cosas tal y como éstas existen en el mundo b) Crear

un nuevo orden mediante un proceso de integracion a nivel del pensamiento.
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Segun esta escuela, los sujetos comprenden el mundo que les rodea
basandose en criterios percibidos e inferidos y se comportan en funcién de la
forma en que ven el mundo. Esto quiere decir que la percepcion del medio de

trabajo y del entorno es lo que influye en su comportamiento.

Para la Escuela Funcionalista , el pensamiento y comportamiento de un
individuo dependen del ambiente que lo rodea y las diferencias individuales
juegan un papel importante en la adaptacion del individuo a su medio. Es
pertinente mencionar que la escuela gestaltista argumenta que el individuo se
adapta a su medio porque no tiene otra opcién, en cambio los funcionalistas
introducen el papel de las diferencias individuales en este mecanismo, es decir
la persona que labora interactia con su medio y participa en la determinacion

del clima de éste.

Como regla general, cuando la escuela gestaltista y la funcionalista se aplican
al estudio del clima organizacional, estas poseen en comun un elemento de
base que es el nivel de homeostasis (equilibrio) que los sujetos tratan de
obtener en la instituciébn en que trabajan. Las personas tienen necesidad de
informacion proveniente de su medio de trabajo, a fin de conocer los
comportamientos que requiere la organizacion y alcanzar asi un nivel de
equilibrio aceptable con el mundo que le rodea, por ejemplo: si una persona
percibe hostilidad en el clima de su organizacién, tendr4 tendencias a
comportarse defensivamente de forma que pueda crear un equilibrio con su

medio, ya que, para €l dicho clima requiere un acto defensivo.

Martin y Colbs. (1998), hacen referencia a las siguientes escuelas:
Estructuralista, Humanista, Sociopolitica y Critica.

Para los estructuralistas , el clima surge a partir de aspectos objetivos del
contexto de trabajo, tales como el tamafio de la organizacion, la centralizacién
o descentralizacion de la toma de decisiones, el nimero de niveles jerarquicos
de autoridad, el tipo de tecnologia que se utiliza, la regulacion del
comportamiento individual. Aunque, con esto, los autores no pretenden negar

la influencia de la propia personalidad del individuo en la determinacion del
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significado de sucesos organizacionales, sino que se centran especialmente en

los factores estructurales de naturaleza objetiva.

Para los humanistas , el clima es el conjunto de percepciones globales que los
individuos tienen de su medio ambiente y que reflejan la interaccion entre las

caracteristicas personales de los individuos y las de la organizacion.

Las corrientes sociopolitica y critica afirman que el clima organizacional
representa un concepto global que integran todos los componentes de una
organizacion; se refiere a las actitudes subyacentes, a los valores, a las normas

y a los sentimientos que los integrantes tienen ante su organizacion.

Otra teoria del clima organizacional es la que propone Likert, también llamada
de los sistemas de organizacion.  Dicha teoria permite estudiar en términos
de causa-efecto la naturaleza de los climas organizacionales y ademas permite

analizar el papel de las variables que conforman el clima que se observa.

Likert sostiene que en la percepcion del clima organizacional influyen tres
grupos de variables. La primera de ella son las causales referidas a:
estructuras de la organizacion y su administracion: reglas, decisiones,
competencias y actitudes entre otras. Referente a las variables intermediarias,
se tiene que estas reflejan el estado interno y la salud de una organizaciéon, y
constituyen los procesos organizacionales; al respecto se mencionan las
siguientes: motivacion, actitud, comunicacion, toma de decisiones, entre otras.
Las variables finales son el resultado obtenido de las dos anteriores e impacta
fuertemente a la organizacion en la productividad, ganancias y pérdida (Brunet:
2004).

El clima organizacional es un elemento que ha adquirido gran relevancia en los
altimos afos; ya que a partir del clima organizacional se puede incidir en el
mejoramiento de las instituciones. Es importante no confundir el clima

organizacional general con el clima de cada sector de la organizacion.
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De acuerdo con Brunet (2004) el concepto de clima organizacional fue
introducido por primera vez en la psicologia industrial, por Germman, en el afio
de 1960. Denison (1991) menciona que la expresion de clima organizacional
también se encuentra en las investigaciones realizadas por, Halpin y Croft
(1962), Litwin y Stringer (1968), Tiagiuri y Litwin (1968), Likert (1961,1967),
Campbell, Dunnette, Lawler y Weick (1970).

Al respecto se menciona que no es un concepto reciente, sino ha sido motivo
de mudltiples investigaciones, pero a pesar de ello sigue teniendo un lugar para
la discusién y la busqueda de nuevos conocimientos. Cabe mencionar que los
estudios de clima organizacional nacieron en el ambito de las organizaciones
empresariales distintas al ambito publico; sin embargo, existen elementos
comunes en ambos ambientes, tales como estructuras y procesos
organizacionales, por lo que se consideran validos elementos teoricos y

metodoldgicos para generar conocimientos en ambos.

No se pretende aqui agotar todas las definiciones que existen del clima
organizacional, sino, solo se recuperan aquellas que ofrezcan un acercamiento
al objeto de estudio desde el ambito publico y que reflejen la posicion tedrica

del investigador.

En ese sentido, Tagiuri y Litwin (citado por Denison, 1991:23) expresan que “El
clima organizacional es una cualidad relativamente permanente del ambiente
interno de una organizacion que: (a) experimentan sus miembros, (b) influye en
su comportamiento y (c) se puede describir en funcion de los valores de un

conjunto particular de caracteristicas (o0 actitudes) de la organizacion”.

Martin y Colbs.,(1999:10) menciona que: “El término clima, es un concepto
metaforico.....adquirid relevancia en el ambito sociolégico cuando las empresas
empezaron a dar importancia a los aspectos relacionados con un ambiente de
trabajo positivo y satisfactorio para conseguir, en ultima instancia, una mayor

productividad en términos no soélo cuantitativos, sino sobre todo de calidad”.
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De acuerdo con Fernandez y Asensio (citados por Martin y Colbs., 1998:20), se
entiende al clima como: 1.-Tono o atmésfera general de la organizacidon
percibido fundamentalmente por sus integrantes. Dentro de esta linea algunos
evaluadores incluyen ademas la percepcion de los directivos, y mas
excepcionalmente, de otros miembros de la comunidad. 2.-El clima entendido
como cualidad organizativa. Es una concepcion que parte de la consideracién
de la institucibn como una organizacion jerarquica, y que, consecuentemente,
utiliza como principal fuente de informacion a directivos y funcionarios, esto es,
las personas conocedoras de los entresijos que marcan el funcionamiento de la

institucion.

En las conceptualizaciones de clima organizacional arriba mencionadas se
puede observar que se presentan diferentes informantes claves de la

institucion: autoridades, funcionarios jerarquicos, empleados y ciudadanos.

Al respecto Gairin (1996) argumenta que las relaciones que existen entre los
miembros de una organizacién y el conocimiento mutuo que poseen juegan un
papel importante en la configuracién de la percepciéon del clima que se genere
en el colectivo. Los climas no deben considerarse como estilos cognitivos o
mapas légicos. Mas bien son esquemas colectivos de significado, establecidos
a través de las interacciones desarrolladas en las practicas organizacionales. El
clima debe considerarse como inter-subjetivo, esto es como una vivencia diaria
entre los colaboradores de una institucion, en la cual se produce un intercambio

de percepciones.

De acuerdo con Chiavenato y Colbs. (2001:119-120) “el clima organizacional
es la cualidad o propiedad del ambiente percibido o experimentado por los
miembros de la organizacién en su comportamiento”. Este concepto aporta un
elemento que ayuda a comprender que el clima organizacional en esencia nos
remite a la percepcion de los que integran una organizacion, por lo que da lugar
a tomar en cuenta distintas fuentes de informacion de los integrantes de una

institucion.
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Goncalves (2000) menciona que el clima organizacional dentro de las
instituciones se refleja en las estructuras organizacionales, tamafio de la
organizaciéon, modos de comunicacion y estilo de liderazgo. Estos dos ultimos
elementos, de acuerdo con Brunet (2004), se ubican en los procesos
organizacionales, que seria la parte que interesa investigar. No obstante se
reconoce que las estructuras organizacionales tienen un peso especifico en la
percepcion de las personas, y es por ello que estos procesos tienen el caracter

de un fendmeno complejo a estudiar, con multiples variables.

Si el clima es una funcidn institucional que se cre a, se puede intervenir

sobre él. No es s6lo un concepto o un fenOmeno cuyo conocimiento nos
ayudara a entender mejor el funcionamiento de las organizaciones. Es sobre
todo un concepto de intervencion para quienes deseen dedicarse a mejorarlo.
Esta definicion busca operacionalizar los estudios en donde se observen los

resultados de la intervencion (Zabalza, 1996).

Ahora bien, quien intente intervenir en una organizaciéon para mejorar el clima
de la misma, debe partir de que es un constructo o concepto que utilizamos
para referirnos de diferentes dimensiones de la organizacion. Es sobre esas
dimensiones sobre las que deberemos dirigir nuestra intervencion para mejorar

el clima (Gairin y colbs.,1996).

Denison (1991) argumenta, que el clima organizacional, se puede entender
como una percepcidon comun o una reaccion comun de individuos ante una
situacion. Por otra parte hay definiciones que refieren al clima organizacional
como un conjunto de condiciones que existen y tienen un impacto sobre el
comportamiento del individuo. La primera definicibn se ubica en un estado
psicoldgico individual como la satisfaccion, y la otra que dice que el clima es un

conjunto objetivo de circunstancias como la estructura organizacional.

Retomando este orden de ideas, ya estamos en condiciones de dar una

conceptualizacion de clima organizacional mas ajustada:
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Es la percepcién individual y colectiva que tienen los directivos, empleados y
publico de una organizacion, producto de sus vivencias e interacciones en el

ambiente en que trabajan diariamente y que afecta su desempefio.

La mediciéon del Clima Organizacional:

Para Gibson y Colbs., (1987) medir el clima organizacional es un intento por
captar la esencia, ambiente, orden y patron de una organizacion o subunidad.
Esto implica que los integrantes de una organizacién den sus opiniones con
respecto a los diversos atributos y elementos de la organizacién. Medir la
percepcion del clima significa determinar el grado en que un determinado
atributo organizacional es percibido y no el grado en que ese atributo percibido
satisface o0 agrada. Son continuos diferentes que hay que mantener en la
medida de lo posible separados.

Dentro de las medidas de clima organizacional de acuerdo con Brunet (2004),
se puede identificar tres posturas: medida mdultiple de los atributos
organizacionales, medida perceptiva de los atributos individuales y medida

perceptiva de los atributos organizacionales.

En relacibn a las medida multiples de atributos organizacionales, esta
considera el clima como un conjunto de caracteristicas que describe a una
organizacion y la distingue de otra, son relativamente estables en el tiempo e
influyen en el comportamiento de los trabajadores dentro de una organizacion.
Las variables utilizadas en esta concepcion de clima son numerosas por lo que
se llevaria mucho tiempo para analizarlas todas, ademas solo estudia los
comportamientos objetivos tales como el ausentismo y la productividad,
dejando de investigar el comportamiento vinculado a la interpretacion que el

individuo hace de su situacion en el trabajo.

Referente a la medida perceptiva de los atributos individuales representa mas
bien una definicion deductiva del clima organizacional que responde a la
polémica que vincula la percepcion del clima a los valores, actitudes u

opiniones personales de los empleados y considera su grado de satisfaccion.



104

Considerado al clima de esta forma se vuelve sinGnimo de opiniones
personales y el clima sentido por los empleados es mas una funcién de sus
caracteristicas personales que de los factores organizacionales. Los
instrumentos que se aplican son generalmente cuestionarios que solo miden la
satisfaccion de un factor y no la percepciéon real del mismo. Para evitar esta
tendencia se recomienda utilizar instrumentos que profundicen el estudio, tales

como entrevistas y grupo focal.

Con respecto a las medidas perceptivas de los atributos organizacionales se
tienen que: a) son percibidas a propésito de una organizacion y que b) pueden
ser deducidas segun la forma en la que la organizacion actda con sus
miembros y con la sociedad. Las variables propias de la organizacion

interactdan con la personalidad del individuo para producir las percepciones.

Se puede criticar el hecho de que la mayor parte de los investigadores no han
especificado el papel que juega el medio externo, la economia de mercado o
las interacciones posibles de esas variables sobre las percepciones

individuales del clima.

Ahora bien, una cuestion diferente se plantea al sefialar algunas variables que
pueden influir en el tipo de percepciones o de juicios establecidos sobre el
ambiente. Aqui los factores de satisfaccion, motivacion o de personalidad
pueden estar presentes al tiempo que pueden ser también modificados
posteriormente por esa percepcion. Es un aspecto que no se puede negar al
tratar de medir el clima organizacional, pues las respuestas pueden estar
condicionadas por el momento en que este pasando la institucion y por ende el
informante clave, sin embargo no debiera ser un motivo de preocupacion al
querer medir el clima, puesto que eso significa que en ese tiempo el clima
organizacional posiblemente presente indicadores negativos. Ademas
recordemos que ninguna organizacion es estatica, por lo que la misma

dinamica de la organizacion nos lleva a percibir distintos climas.

Rodriguez (1999) menciona que el clima de una institucion tiene cierta

permanencia, a pesar de experimentar cambios por situaciones coyunturales.
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Esto significa que se puede contar con una cierta estabilidad en el clima de una
organizacién, con cambios relativamente graduales, sin embargo, una situacién
de conflicto no resuelto, puede empeorar el clima organizacional por un tiempo
comparativamente extenso hasta llegar a contaminar la productividad de la

organizacion.

Al respecto Gairin (1996) argumenta que para conocer como funciona una
institucion, se requiere de informacion sobre cual es su estructura formal o
como define la legislacion, cada una de de las funciones a desempeniar y las
competencias que corresponden a cada una de las personas que forman parte
de la misma. Todos los aspectos sefialados como constituyentes del clima
(tanto los componentes objetivos y reales de la organizacion como la
percepcion que de los mismos tienen el grupo en su conjunto y cada uno de
sus miembros) van a afectar el funcionamiento de la organizacién en cuestion.
Todas ellas van a construir esa atmosfera institucional que connotara en un

sentido u otro todo el funcionamiento de la organizacion.

De acuerdo con Martin y colbs., (2002:331-348) el analizar y diagnosticar el

clima organizacional posibilita:

* “Evaluar las fuentes de conflicto de estrés o de insatisfaccion que
contribuyen al desarrollo de actitudes negativas frente a la
organizacion.

« “Diseflar un proceso de intervencion, presentando una especial
atencion a aquellos elementos problematicos que requieren un

tratamiento especifico.”

De acuerdo con el modelo o definicion del clima por parte de Gairin (1996:294)

se pueden tomar las siguientes acciones para mejorar las organizaciones:

a) “Pueden ser la estructura, los recursos y condiciones materiales o el
estilo de funcionamiento de la organizacion;
b) Puede ser las percepciones que los miembros de la organizacion tienen

sobre los diversos aspectos de la misma tanto si la tomamos en
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consideracion titulo individual o como visién compartida entre el conjunto

de los miembros de la organizacién.”

Por lo tanto conocer la importancia que tiene el clima en el éxito de las
organizaciones es una exigencia para todos los integrantes de la misma y de
una manera especial para sus principales responsables. Se debe considerar
que la estructura organizacional es una materia bruta que hay que ir

moldeando dia a dia.

El clima organizacional afecta el grado de compromiso e identificacion de los
miembros de la organizacién con ésta. Una organizacion con un buen clima
tiene una alta probabilidad de conseguir un nivel significativo de identificacion
de sus miembros, en tanto una organizacion cuyo clima es deficiente no podra
esperar un alto grado de identificacion. Las organizaciones que se quejan
porque sus trabajadores “no tienen la camiseta puesta’” normalmente tienen un

bajo clima organizacional.

El clima de una organizacién es afectado por diferentes variables estructurales,
tales como estilo de direccidon, politicas y planes de gestion, sistemas de
contratacion y despido, entre otros. Estas variables a su vez pueden ser
también afectadas por el clima. Por ejemplo un estilo de gestion muy
burocratico y autoritario, con exceso de control y falta de confianza en los
subordinados puede llevar a un clima laboral tenso, de desconfianza y con
actitudes escapistas e irresponsables de parte de los subordinados, lo que
conducira a un refuerzo de estilo controlador, autoritario y desconfiado de la

jerarquia burocratica de la organizacion.

Las promesas que se realicen al personal de una institucion acerca de
mejoramientos de las remuneraciones, de las condiciones fisicas, relaciones
laborales, provocan mejoria momentanea en el clima laboral. De no cumplirse
estas promesas puede ser que el clima se torne peor que el inicial, ya que no
se cumplieron las expectativas. En este caso se produce frustraciones,
desconfianza y una actitud desesperanzada y altamente negativa hacia la

organizacion.
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De acuerdo con Jorde-Bloom, (citado por Gairin, 1996:416) sintetiza los

aspectos positivos que conlleva a un buen clima:

* “Colegialidad, entendida como el grado en que los integrantes se
muestran amistosos, se apoyan y confian unos en otros y mantienen un
alto grado de cohesion y espiritu de grupo.

* Desarrollo personal y profesional.

* Apoyo a la direccién, que a su vez, apoya y mantiene expectativas.

» Claridad en la definicidbn y comunicacion de estrategia, procedimientos y
responsabilidad.

» Sistemas de recompensas, referido al grado de equidad en la
distribucion de beneficios y

» oportunidades para el desarrollo.

e Toma de decisiones, desde una autonomia personal reconocida y
asumida.

» Consensos sobre los objetivos de la organizacion.

« Orientacion a la tarea, reflejada en la planificacion, procesos y
resultados.

» Contexto fisico acorde con las necesidades personales.

» Apertura a la innovacion que traiga consigo una constante actualizacion

y mejora de la organizacion.”
Es pertinente mencionar que para evaluar el clima organizacional , no es
necesario interrogar a todos los elementos de una institucion. La encuesta

puede ser valida si se toma una muestra representativa del grupo.

Tipos de Clima :

Likert (1965) propone los siguientes tipos de clima que surgen de la interaccion

de las variables causales, intermediarias y finales.

Sistema |. Autoritarismo Explotador:
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En este tipo de clima la direccion no tiene confianza en sus empleados. La
mayor parte de las decisiones y de los objetivos se toman en la cima de la
organizacion y se distribuyen segun una funcion puramente descendente. Los
empleados tienen que trabajar dentro de una atmdosfera de miedo, de castigo,
de amenazas, ocasionalmente de recompensas y la satisfaccion de las
necesidades permanece en los niveles psicolégicos y de seguridad. Las pocas
interacciones que existen entre los superiores y los subordinados se establecen
con base en el miedo y en la desconfianza. Aunque los procesos de control
estén fuertemente centralizados en la cuspide, generalmente se desarrolla una
organizacién informal que se opone a los fines de la organizacién formal. Este
tipo de clima presenta un ambiente estable y aleatorio en el que la
comunicacion de la direccion con sus empleados no existe mas que en forma

de directrices y de instrucciones especificas.

Sistema Il. Autoritarismo paternalista:

En este la direccion tiene una confianza condescendiente en sus empleados,
como la de un amo con sus siervos. La mayor parte de las decisiones se toman
en la cima, pero algunas se toman en los escalones inferiores. Las
recompensas y algunas veces los castigos son los métodos utilizados por
excelencia para motivar a los trabajadores. Las interacciones entre los
superiores y los subordinados se establecen con condescendencia por parte de
los superiores y con preocupacion por parte de los subordinados. Aunque los
procesos de control permanecen siempre centralizados en la cima, algunas
veces se delegan a los niveles intermedios e inferiores. Puede desarrollarse
una organizacion informal pero ésta no siempre reacciona a los fines formales
de la organizacion. Bajo este tipo de clima, la direccién juega mucho con las
necesidades sociales de sus empleados que tienen, sin embargo, la impresién

de trabajar dentro de un ambiente estable estructurada.

Sistema Ill consultivo:

La direccién que evoluciona dentro de un clima consultivo tiene confianza en
sus empleados. La politica y las decisiones se toman generalmente en la cima
pero se permite a los subordinados que tomen decisiones mas especificas en

los niveles inferiores. La comunicaciobn es de tipo descendente. Las
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recompensas, los castigos ocasionales y cualquier implicacion se utilizan para
motivar a los trabajadores; se trata también de satisfacer sus necesidades de
prestigio y de estima. Hay una cantidad moderada de interaccion de tipo
superior-subordinado y muchas veces un alto grado de confianza. Los aspectos
importantes del proceso de control se delegan de arriba hacia abajo con un
sentimiento de responsabilidad en los niveles superiores e inferiores. Puede
desarrollarse una organizacion informal, pero ésta puede negarse o resistir a
los fines de la organizacion. Este tipo de clima presenta un ambiente bastante
dindmico en la cual la administracibn se da bajo la forma de objetivos por

alcanzar.

Sistema IV. Participacion en grupo:

La direccidn tiene plena confianza en sus empleados. Los procesos de toma de
decisiones estan dimensionados en toda la organizacion y muy bien integrados
a cada uno de los niveles. La comunicacion no se hace solamente de manera
ascendente, sino también de forma lateral. Los empleados estan motivados por
la particion y la implicacion, por el establecimiento de objetivos de rendimiento,
por el mejoramiento de los métodos de trabajo y por la evaluacién del
rendimiento en funcion de los objetivos. Existe una relacion de amistad y de
confianza entre los superiores y los subordinados. Hay muchas
responsabilidades acordadas en los niveles de control con una implicacion muy
fuerte de los niveles inferiores. Las organizaciones formales e informales son
frecuentemente las mismas. En resumen todos los empleados y todo el
personal de la direccién forman un equipo de trabajo para alcanzar los fines y
los objetivos de la organizacion que se establecen bajo la forma de planeacion

estratégica.

f) Algunas sugerencias para pensar y aplicar

En sintesis, para mejorar la calidad de la prestacion de servicios publicos de
todo tipo y de calidad de vida laboral de los integrantes de la administracién
publica hay que trabajar en pos del mejoramiento del clima laboral hacia
adentro de nuestras instituciones. A esos fines, resumimos aqui algunas

sugerencias que si bien son el resultado de la investigacion de Edel (Edel et.
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al.: op. cit.), entendemos que puede tener multiples aplicaciones mas alla del

caso particular de que se trate. En ese sentido, listamos a continuacion las

principales observaciones:

Disefiar un programa de formacion profesional en donde se
mantenga al personal en constante capacitacion para el desarrollo y el
mejoramiento de sus competencias.

Crear un sistema de reconocimiento e incentivos al desempefio
laboral.

Actualizar un manual de organizacion acorde a las nuevas
necesidades que pudieran ir surgiendo. En dicho manual se deben
especificar las lineas de comunicacion y las nuevas funciones en las
cuales participara el personal.

Definir los procesos de seleccion y el perfil de cada puesto dentro de
la organizacion, evitando que las designaciones recaigan en personal
inexperto, o bien se efectie por condiciones fortuitas. Esta normativa
tendra como base la calidad en el cumplimiento de las funciones.
Ademas un segundo criterio tiene que ver con el clima organizacional;
sobre todo cuando se trate de personal jerarquico, este debera promover
un buen ambiente de trabajo para que el recurso humano desempeiie al
maximo sus competencias y habilidades.

Disefiar un programa de habilidades directivas para el personal
jerarquico, que abarque trabajo en equipo, llenado de formatos oficiales,
procedimientos técnicos de control y manejo de conflictos.
Independientemente del perfil que tenga cada uno de los puestos a
ocupar, todo el personal con recursos humanos a su cargo debera
procurar desarrollar habilidades que les permitan identificar al personal
con el que trabajan para detectar qué tipo de motivacion requiere su
personal, la forma en que debe manejar la comunicacion y los conflictos,
convirtiendo los centros educativos en instituciones que aprenden.
Elaboracion de un sistema computarizado de control  administrativo
con la finalidad de simplificar los tramites de control en la supervision y

los centros de decision.
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» Elaborar una péagina electrénica , o algun otro medio de comunicacion
interna, que sirva de enlace entre el personal jerarquico y los docentes,
de esta forma estardn enterados de las actividades préximas a
realizarse. Dicho medio servird para establecer comunicacion inmediata
y periodica entre la supervision y el resto del personal de la
organizacion. Esto es sobre todo recomendable en instituciones que por
su estructura y funciones tengan algun tipo de dispersién y/o
descentralizacion de sus diversas unidades académicas y/o centros
educativos.

« Crear nuevas areas de intervencion desde la supervisién en donde se
promueva el trabajo colaborativo, de comunicacion y participacion,
incluyendo el area de recursos humanos, para distribuir el trabajo de tal
forma que el responsable de la supervision invierta menos tiempo en
actividades administrativas dedicandose mas a labores de gestion del
mejoramiento permanente del clima organizacional.

« Disefio de un curso-taller de inteligencia emocional gque permita
mejorar las relaciones laborales. Dicho programa debera tener etapas de
evaluacion constante para indicar el grado de efectividad en dichas
relaciones.

* Finalmente se recomienda que se implemente un sistema permanente
de evaluacion del clima organizacional  para ofrecer retroalimentacion
del estado que guardan los factores (comunicacién, confianza,
participacion y motivacion) en relacion con la percepcion que tienen los
directivos y supervisores. Esta evaluacion se recomienda que sea de
forma presencial y semipresencial; en la primera se recomienda utilizar
técnicas cualitativas para recoger datos significativos y en la
semipresencial, se hace pertinente el uso de Internet con un software

especializado en el cual se garantice el anonimato de los participantes.

Toda vez que los miembros de una organizacion puedan, conjuntamente, tener
la posibilidad de debatir acerca de lo que hacen, cdmo lo hacen, cuanto hacen
y qué valor le atribuyen a lo hecho, la organizacién sin lugar a dudas se
fortalece. La participacion, en el marco de una gestion directiva que pueda

conducirla y darle el marco de actuacion, es siempre un aporte no solo a la
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productividad de la institucién sino también es un incentivo a la pertenencia
una invitacion a trabajar y convivir en un ambiente laboral sano y apto para el

mayor despliegue de nuestro potencial personal y de trabajo en equipo.
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Capitulo 4:
LA CALIDAD TOTAL EN LA GESTION PUBLICA

a) La calidad como objetivo central de las organiza ___ciones

En todo tipo de organizaciones, frente a un mundo méas dindmico y cambiante,
mas competitivo y exigente, hay que asumir un fuerte compromiso con la

calidad y con los costos para sobrevivir y prosperar. Esto también es valido
para las organizaciones publicas, aunque no haya competitividad de tipo
empresarial, porque hay escasez de recursos, necesidad de “hacer mas con
menos” y demanda creciente de servicios y sobre todo, de gestion publica

(para corregir los desvios del mercado) por parte de la sociedad®*.

Los planteos de la Calidad Total, si bien no son la panacea universal,
constituyen una respuesta valida a esas exigencias, y son insoslayables a la
hora de resolver los problemas que plantea la consolidacion y crecimiento de
las organizaciones. Conocer la filosofia de la Calidad Total, saber como ponerla
en practica, qué técnicas aplicar y como evidenciar esa situacion de mejora
continua, ya sea mediante una certificacién de la calidad segun ISO 9000 u
otras normas similares, o0 simplemente mediante la evidencia del
reconocimiento de los ciudadanos, se ha vuelto un conocimiento indispensable

para la gestion organizacional de la Administracién Publica avanzada.

En las industrias privadas , los costos totales de no - calidad® suelen
ascender al 20 o 30% de los costos anuales. En las empresas privadas de

servicios , esos costos totales de no — calidad suelen ser aun mayores, y
ascender al 30 0 40% de los costos anuales. En la Administracion Publica , es
razonable suponer que el porcentaje ha de ser al menos similar al de este

altimo caso, y que ocasionalmente puede ser incluso algo mayor.

* MUNRO-FAURE, Lesley et al.: La Calidad Total en Accién, Barcelona, Ediciones Folio SA,
1994,
35 0 sea la suma de todo lo que cuesta pero no agrega valor, lo que implica malgastar recursos

sin provecho para nadie.
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Estas cifras dan una idea clara de las posibilidades de ahorro de recursos que
se pueden obtener, los cuales permiten, en definitiva, expandir los servicios,

mejorar su calidad y reconocer los méritos del personal que los obtiene.

Calidad Total avanza hacia la mejora de la calidad del servicio mediante la
disminucién de los costos de no — calidad, lo que explica la aparente

contradiccion entre mejorar la calidad y disminuir los costos al mismo tiempo.

Calidad Total centra su accion en la atencién de los requerimientos y
expectativas de los clientes. En el caso de la Administracién Publica, se trata
de la atencién de los requerimientos de los ciudadanos, cuyo bien es la razén
de ser y el fin Gltimo del Estado. Esto es particularmente perceptible en el caso
de los Municipios, que son ambitos de relacién directa, cara a cara, entre el
Estado y la Sociedad.

En este aspecto, Calidad Total puede inaugurar una nueva era en la relacion
democratica de los poderes del Estado con los ciudadanos, tanto
individualmente considerados como en sus agrupaciones sociales, para la
definicion y realizacién participativa de politicas y proyectos, con notable

impacto positivo en el prestigio y liderazgo politico de los funcionarios electos.

En estos tiempos de profunda crisis de la representacion politica, y de
desprestigio generalizado de la élite dirigente, la iniciacion de procesos de
mejora de la calidad de los servicios publicos, y la evidencia de resultados
concretos, es un soélido camino para la re-legitimacion de los politicos que
participen en ellos y los lideren, y de re-prestigio para la actividad publica en
general. En muchos casos, la realizacion de procesos de mejora continua
mediante métodos de Calidad Total suele ser condicion previa del liderazgo de

los planes estratégicos que se elaboran para el desarrollo de las comunidades.

Calidad Total es inseparable de la gestidén participativa de las organizaciones,
de modo que pone en marcha nuevas formas de trabajar, basadas en el trabajo

en equipo, el reconocimiento de los logros, la capacitacion sistematica y la
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comunicacién bi direccional; y usa procedimientos de desconcentracion,

descentralizacion, delegacién y autocontrol.

Esto permite resolver otra aparente contradiccion: como aumentar la eficiencia
de la organizacion y al mismo tiempo mejorar la calidad de vida laboral del
personal, reemplazando las rutinas burocréticas repetitivas por una labor
mucho mas creativa y 0til para los ciudadanos y para el propio desarrollo
personal del empleado o funcionario, que vera acrecentadas su posibilidades

de participacién creadora.

Por los motivos expuestos, nos ha parecido interesante y valioso ofrecer una
sintesis de los conceptos basicos de la Calidad Total, de los métodos y
técnicas para conocer los requerimientos de los ciudadanos y para poner en
marcha procesos de mejora continua de la calidad en el ambito publico,
combinando los enfoques de la teoria con la sintesis de la experiencia llevada a
cabo por entidades publicas argentinas (p.ej. la Municipalidad de Rafaela) y

espafiolas.

Los cambios ocurridos en el contexto del Estado, cuya causa puede
encontrarse en la accion combinada de factores tales como la revolucion
cientifico-tecnolégica, el proceso de la globalizaciéon, el surgimiento de un
mundo unimultipolar y la crisis del Estado de Bienestar, han producido
impactos negativos sobre la Administracion Publica, reforzando su Imagen
estereotipada de ineficacia, ineficiencia, lentitud, gasto excesivo, actitud auto-
defensiva, rapida para sancionar, lenta para cumplir, con efectos en general
nocivos para el mercado; y sobre la Imagen negativa del empleado publico,
cuya estabilidad garantizada, organigrama inmutable, y proliferacién de
asesores, es objeto de una comparacion desfavorable con los servicios

privados.

El consenso del Estado de Bienestar, tal como se lo conocid, esta
irremediablemente roto. La cultura de la Gestion de la Estabilidad no puede

resolver los problemas sociales que plantea la introduccion de nuevas
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tecnologias en la actividad productiva y en la vida cotidiana. La Gestion de la
Estabilidad se vio reemplazada por la “Gestion de la Incertidumbre”, con
diferenciacion y pluralismo, para desenvolverse en entornos cambiantes. Hay
que construir una nueva legitimidad para la Administracion Publica sobre la
base de prestar servicios a los ciudadanos para crear valor publico, con
eficacia y eficiencia. Para ello es fundamental plantear sobre nuevas bases la
Gestion de Operaciones en el sector publico, con el respaldo de una nueva
Gestion de Calidad. En especial, se trata de atender cabalmente los requisitos
de los ciudadanos, que en el ambito publico cumplen el mismo rol que los
clientes en el &mbito privado.

Cumplir los requisitos del cliente significa: identificar al cliente; tomar la
iniciativa de comunicarnos con el; averiguar sus requisitos y expectativas y
plantear nuestras posibilidades; lograr con el un acuerdo de requisitos;
registrarlo por escrito y comunicarlo a quien corresponda, y cumplirlo. También
significa mejorar continuamente la relacion y la comunicacion, ajustando el
acuerdo de requisitos a lo largo del tiempo. En esta relacibn estan
involucrados, en primer lugar, nuestros clientes externos, aquellos que reciben
nuestros productos o servicios; y también nuestros proveedores y clientes
internos: aquellos compaferos de trabajo que nos proveen los insumos de
nuestro proceso o que reciben el producto de nuestro trabajo como insumo
para el suyo. Cabe aclarar que, en esta visién de la organizacién del trabajo,
los proveedores externos a nuestra organizacion y los distribuidores,
representantes o concesionarios deben ser vistos como partes integrantes de
la misma red de procesos, de esas cadenas de relaciones proveedor - cliente,

con independencia de su pertenencia a la misma o diferente entidad juridica.

Otro concepto basico de Calidad Total se refiere a la Prevencion. La
prevencion consiste en trabajar de tal manera que se intente seriamente
eliminar la posibilidad de que se produzcan errores, defectos o problemas, que
originan siempre incumplimientos y conflictos, a cuya correccion hay que
dedicar luego recursos, tiempo y esfuerzos. Solemos decir que no hacemos las
cosas bien “porque no tenemos tiempo”, pero luego tenemos que encontrar el

tiempo para hacerlas dos veces. Esa marafa de dificultades perjudica mucho a
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la atencion debida a los clientes, a la eficiencia de las operaciones y a la
calidad de vida laboral de sus integrantes.

La Calidad Total parte de la idea de que no es adecuado acostumbrarse a
convivir de algin modo con esos errores y fallas, y que tampoco es
conveniente inspeccionar y corregir los errores ya cometidos. Considera que
hay que analizar los procesos para determinar previamente donde pueden
presentarse errores y como puede aplicarse la prevencion para que no

ocurran.

Veamos ahora el tema de los costos de la calidad. Hay que establecer
claramente desde el principio el doble sentido del proceso de mejora: la mejora
de la calidad y la reduccion de los costos, que en una primera mirada aparece
como una contradiccion. En general, estamos acostumbrados a pensar que las
mejoras de calidad aumentan los costos (“Caro pero el mejor” decia un slogan
publicitario) y efectivamente es asi, en el campo de los procesos y
organizaciones tradicionales. La respuesta esta en el concepto de costo de la
no - calidad , que otros autores, como Crosby, por ejemplo, denominan precio

del incumplimiento.

Es un paso muy importante del comienzo de un proceso de mejora por Calidad
Total el relevamiento y estimacion en dinero  de los elementos componentes
de esa no - calidad. Ponerle precio nos permite expresar el hecho en un
lenguaje claramente comprensible para todos, al cual la direccién es
particularmente sensible; y tener una idea de su magnitud con respecto al
tamafio de nuestro presupuesto. Nos indica dénde estan los principales
problemas a enfrentar, ya que seguramente tendremos que establecer
prioridades, porque no podremos enfrentar todos los problemas a la vez, y, por
ultimo, cuando constatemos una reduccion efectiva del costo de la no - calidad,
tendremos en ello una medida objetiva para evaluar nuestro avance hacia la

calidad.

Es grande, pues, el interés por relevar y evaluar esos altos costos, para

priorizar los problemas, decidir acciones correctivas y saber si estamos
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realmente mejorando. Pero no es facil, porque hay costos de no - calidad
visibles , otros dificilmente visibles vy otros invisibles .

Los costos visibles son todos aquellos que se registran en la contabilidad:
rezagos, retrabajos, reclasificaciones, garantias, mermas de inventario, horas
perdidas y pagadas, etc.; los costos dificilmente visibles  no se contabilizan
pero se pueden captar por otras observaciones mas cuidadosas: desmotivacion
falta de participacion, pérdida de sentimiento de pertenencia, etc.; los costos
invisibles pueden inferirse por sus efectos, en forma indirecta, pero también
pueden pasar completamente inadvertidos: ventas perdidas, clientes
insatisfechos que no reclaman, pérdida de imagen y prestigio, lentitud de
reaccion, inventarios ocultos, maquinas paradas y retrabajos no declarados,
problemas en entregas no informados, etc. En la Administracién Publica se

trata sobre todo de pérdida de prestigio, de poder y de legitimidad politica.

Por ultimo agregaremos algunos conceptos de Calidad Total sobre el factor
humano y la cultura organizacional. Las técnicas, por si solas, no producen
calidad. La calidad la producen los hombres, cuando actian con
responsabilidad y creatividad. EI motor de toda organizacion ha sido, es y seré
siempre el conjunto de personas que la forman. Por eso, a nivel de la direcciéon
de las organizaciones, la expresion concreta de este criterio basico es la
elaboracion de una politica de gestién de personal que sea coherente con los
principios de la Calidad Total.

Con respecto a los empleados publicos, el tema es encontrar factores de
motivacion, basados en la oportunidad de participar, en la mejora del clima
laboral y en el orgullo del trabajo bien hecho, para que presten mejores
servicios a los ciudadanos (clientes externos) y a sus propios compafieros de
trabajo (clientes internos). Con respecto a los ciudadanos, si se logra
incorporarlos al proyecto de calidad publica, dejan de ser “usuarios”, receptores
de un servicio estandarizado, de parametros genéricos y se convierten en
“clientes”, destinatarios de una oferta de servicio personalizada, o al menos
diferenciada, que busca fidelizarlo y motivarlo a participar en la creacion de

valor publico para todos.
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Crear una Administracion Pdudblica “orientada al cliente” implica una
transformacién de fondo en la cultura organizativa burocratica centrada en el
poder, por una cultura orientada hacia la calidad y el servicio a los ciudadanos.
En las Administraciones Publicas suele haber habitos y comportamientos de
largo arraigo, algunos de origen tayloriano y weberiano , que favorecen una
actitud “ensimismada”, vuelta hacia los procesos internos, e indiferente

hacia los clientes- ciudadanos.

Afortunadamente, en muchos casos “el cambio” no es incorporar un valor
totalmente nuevo sino poner en vigencia efectiva valores que ya existian en la
organizacién, que todos compartian en principio pero no aplicaban en la
practica. La nueva cultura- de servicio al ciudadano y de mejora continua de los
servicios- solo podria construirse potenciando los habitos y comportamientos
preexistentes que apunten en la nueva direccion, para modificar los habitos que

se oponen a ella.

Mediante la aplicacion de la gestion de calidad se pueden operar los siguientes
cambios en la Administracion Publica : Conocimiento de los requerimientos de
los ciudadanos; actuacion equilibrada de largo, mediano y corto plazo; mejora
continua de los procesos, con medidas preventivas; trabajo en equipo, con
sinergia y objetivos claros y compartidos; estructura flexible, interactiva,
coordinada; mandos coordinadores, formadores, capaces de establecer
relaciones de mando basadas en la interdependencia, la confianza y el
compromiso mutuo, que ven a la capacitacion como una inversion y toman

decisiones en base a datos y sistemas de analisis.

b) El diagnostico de la calidad:

3% es un primer paso obligado para poder iniciar

El diagndstico de la calidad
un proceso de calidad total. Se trata de la realizacidbn de un relevamiento,
estimacion de recursos y balance, para evidenciar las fortalezas y debilidades

de la organizacion en aspectos econdémicos, técnicos y sociales. para poder

36 Ver Alain - Michel Chauvel: El diagnéstico de la calidad, en V. Laboucheix, TRATADO DE LA
CALIDAD TOTAL, tomo 2, México, Limusa, 1994.
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definir sobre una base realista la politica de calidad que luego se pondra en
practica. En un concepto méas ajustado, se trata de un examen metddico de
las practicas y medios puestos en accion con la finalidad de identificar y
priorizar oportunidades de mejora de la calidad y de disminucion de los

costos de la no - calidad.

El diagndstico estructural se construye por relevamiento y analisis de todos los
medios materiales, econdmicos y humanos disponibles, los procedimientos y
relaciones establecidas en funcion de metas, objetivos y misiones. Ese
diagnéstico debe ser acompafiado por un diagnéstico cultural, que permite
definir la mayor o menor afinidad de la cultura vigente en la organizacién con
los valores de la Calidad Total, para estimar las dificultades a enfrentar en este

campo y tomar las decisiones estratégicas adecuadas.

Hay que tener en cuenta que, mientras muchos problemas estructurales y
funcionales pueden resolverse mediante cambios dispuestos por 6rdenes
ejecutivas (“por decreto”, como suele decirse), no ocurre lo mismo en el campo
cultural: los habitos, actitudes y valores culturales no cambian por decreto y
requieren un proceso mucho mas delicado y consumidor de tiempo. En

general, para la Calidad Total son favorables los siguientes rasgos culturales:

Un mito de origen fuerte en su funcidn integradora pero entendido como

ejemplo a emular y no como situacion a conservar sin cambios en el tiempo.

* Una relacion con el entorno de tipo simbiotica, con una idea clara y
compartida en todos los niveles de la mision de la organizacion.

e Un criterio de realidad y verdad basado en el consenso.

* Una vivencia del espacio fisico como suficiente y un uso simbdlico no
jerarquico, particularmente en lo referente a las comunes actividades de la
condicion humana: comedores, bafios, estacionamientos, condiciones
ambientales.

* Una vivencia del tiempo como mezcla de dimensiones temporales: el

pasado como fuente de experiencia y seguridad en si mismo, el presente
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como fuente de los requerimientos a atender aqui y ahora y el futuro como
proyeccion realizadora.

* Una vision de la naturaleza humana como neutra (ni absolutamente
buena ni absolutamente mala) pero perfectible.

* Una visidn de las relaciones humanas como colaterales, de coordinacion,

pero con reconocimiento del rol del liderazgo en la vida organizacional.

Una vez elaborado el diagndstico organizacional, en sus dimensiones
estructural y cultural, corresponde pasar a una etapa de analisis diagnostico
para elaborar las estrategias que se seguirAdn en los primeros pasos del
proceso de mejora de la calidad. Es muy conveniente que las tareas de analisis
diagnoéstico sean hechas en equipo. En general, se trata de analizar en forma
conjunta los problemas encontrados, segun un plan de trabajo como el

siguiente:

* Armar el listado completo de los problemas.
e Clasificar los problemas
» Ubicar los problemas nodales y definir estrategias para encararlos.

* Obtener respaldo de la Direccion y apoyo y consenso del resto.

La puesta en marcha de un proceso de mejora de la calidad en la
Administracion Publica no se produce mediante decreto. Hay que conocer bien
las posibilidades que ofrecen las nuevas formas de gestion; cuales son los
principales problemas que enfrenta la organizacion, cuéles son los objetivos
que se quieren lograr, y cuales, probablemente, seran las resistencias que se

plantearan ante las propuestas de cambio.

Una estrategia de puesta en marcha supone que ya se ha hecho la
concientizacion y capacitacion en gestion de la calidad de los principales
directivos y sus colaboradores inmediatos y que se ha elaborado el primer
diagnéstico estructural y cultural de acuerdo a lo dicho en los apartados
anteriores. También supone que esta en curso de ejecucion el proceso de

concientizacion en calidad del resto del personal.
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La estrategia de puesta en marcha se basa en una actuacion coordinada en
distintos frentes, siempre dando prioridad a la accion sobre el anuncio de los
propdésitos. La comunicacion es importante pero debe estar acompafada de

acciones concretas.

La calidad se construye, desde las primeras decisiones politicas hasta la
prestacion del servicio. El ideal a realizar es el de una construccion gradual de
la calidad, desde adentro de cada organizacién, mediante decisiones y
acciones de personas y equipos capacitados y motivados, que trabajan con

autocontrol, responsabilidad, iniciativa y autonomia.

Un proceso de mejora de la calidad siempre se realiza gradualmente, por
fases. La idea de las fases del proyecto se refiere a que siendo la mejora de la
calidad un proceso de duracion indefinida o sin término fijo y no pudiéndose
realizar todos los objetivos a la vez, hay que establecer prioridades y un orden

0 secuencia de realizaciones.

Una forma préctica es desarrollar el habito de mejoras anuales en la calidad, y
reducciones anuales de costos de no- calidad, y luego, cada tres o cuatro afos
relanzar todo el proceso. En cada afio se puede encarar una fase o varias de
realizacion de cada objetivo, sobre la base de lo ya realizado, y darle asi
continuidad al proceso. Por ejemplo: supongamos dque tenemos una
administracion publica muy verticalista y con muy poco contacto con los
ciudadanos y acordamos el objetivo de implantar una gestion participativa. En
una primera fase podemos instaurar mecanismos para expresar demandas y
guejas, en una segunda fase, mecanismos para opinar sobre prestacion de los
servicios y en una tercera fase, mecanismos para participar en el disefio de

NUEVOS Servicios.

c) La preparacion de equipos directivos para la cal __idad

Lo principal es desarrollar habilidades para trabajar en equipo:

1. Acordar objetivos
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Desarrollar una agenda

Fijar limites de tiempo

Realizar autocriticas del equipo
Modificar posiciones

Resolver conflictos

N o g A~ WD

Crear equipos de mejora intra e inter-departamentales

Hay que persuadir al personal jerarquico y a los médicos a que participen en
equipos humanos igualitarios. La calidad exige la cooperacion de muchas

personas en un pié de igualdad.

Hay que capacitar a los directivos de primera linea y formar con ellos un
Consejo de Mejora de la Calidad. Los directivos deben participar activamente
del proceso de calidad, para evidenciar su importancia ante el resto del

personal.

El objetivo general es diseflar mejores procesos en todos los aspectos de la
actividad, y luego tratar de mejorarlos nuevamente. Las exhortaciones a los

empleados son indtiles si hay obstaculos fuera de su control.

Un proceso es un conjunto de acciones que transforman insumos de un
proveedor en productos para un cliente. Es muy importante que cada proceso

tenga un responsable, de su ejecucion, con autoridad para mejorarlo.

La secuencia de pasos para mejorar un proceso puede describirse asi:

Encontrar un procesos para mejorar

Organizar un equipo que conozca el proceso

Aclarar el actual conocimiento del proceso

Comprender las causas de variaciones y problemas en el proceso
Seleccionar la mejora de proceso a introducir

Planificar la mejora y reunir datos

Hacer la mejora, reunir los datos nuevos y analizar

© N o g B~ W bdPRE

Verificar los resultados y lecciones aprendidas



124

9. Actuar para conservar lo que se haya ganado y seguir mejorando

d) Elaboracion del plan de mejora de la calidad

El Plan de Mejora de la Calidad (PMQ) se forma por la articulacion,
programacion y asignacion de prioridades a las acciones orientadas a la mejora
de la calidad, las que fueron identificadas al hacer el diagndstico de la

organizacion. Al respecto hay que tener en cuenta dos condiciones:

* Como la calidad no existe como valor absoluto sino como resultado de
una confrontacion con las exigencias de los clientes, hay que proceder en
forma ciclica o reiterativa: poner en marcha un PMQ que produzca efectos
dentro de un plazo relativamente cercano: un afio, por ejemplo, cuyo
impacto se evallta al final del periodo para definir un nuevo PMQ para el
periodo siguiente.

* Un PMQ origina gran numero de acciones en todos los sectores y todos
los niveles jerarquicos. Es imposible manejarlo si no se lo encuadra en un
eficiente sistema de gerenciamiento , acompafado siempre por acciones

de capacitacion y de comunicacion.

Los principios generales de la Calidad Total son siempre los mismos:
especificar, medir, mejorar, prevenir, pero sSu puesta en practica debe
adaptarse a cada organizacion. EIl PMQ es un “traje a medida” no puede

usarse ropa de confeccion®’.

Mejorar la calidad de los servicios de la Administracion Publica es organizar e
implantar un conjunto de procesos que conduzcan a servir mejor a los
ciudadanos. Hay que repensar , reorganizar, tomar decisiones estratégicas y
actuar en funcion de ese gran objetivo de la calidad: stisfacer al ciudadano

como cliente de los servicios publicos.

37 Ver Bruno Pages y Francois Ulcakar: El Plan de Mejora de la Calidad, en Vincent
Laboucheix, TRATADO DE LA CALIDAD TOTAL, tomo 2, México, Limusa, 1994.
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Las decisiones estratégicas y las acciones que hay que asumir varian segun
las organizaciones, pero en general giran alrededor de algunos principios

basicos:

* Escuchar permanentemente al cliente.  El ciudadano ubicado en el centro
de la organizacion, por ser quien recibe el trabajo ( producto o servicio)

realizado por ella. Este enfoque implica “ una revolucién cultural”. Las
decisiones y acciones a emprender para conocer a los ciudadanos se
refieren al marketing de servicio: identificar a los clientes, segmentarlos,
conocer sus espectativas, priorizarlas, y traducirlas en especificaciones de
servicio. También es conocer los criterios con que los ciudadanos evaluan
los servicios que le son prestados.

e Saber adaptarse y reaccionar a un entorno cambiante . Las
administraciones publicas estan afectadas por la misma turbulencia que
caracteriza al entorno de la empresa privada, las demandas de los
ciudadanos varian con sus necesidades y exigen una flexibilidad que antes
no era necesaria: hay que descentralizar, evitar organigramas piramidales,
crear pequefas unidades operativas cercanas a los ciudadanos- clientes.

» Decidir estratégicamente. Anticiparse descentralizando las decisiones
operativas, acercandolas a los lugares donde surgen los problemas y
reservando al nucleo de la direccién politica las decisiones de mayor peso
estratégico. Es muy importante esta articulacion de estructuras pequefias y
flexibles para atender la rapida evolucion de las demandas de los
ciudadanos, y de organos centralizados de toma de decision sobre temas
relevantes de largo plazo.

« Promover nuevas formas de comunicacion interna y ex terna.
Aprovechando todas las posibilidades informaticas para cubrir las
necesidades informativas internas, inter- organizacionales y de frente a la
sociedad. Los ciudadanos han de percibir con claridad los frutos del
esfuerzo de su Administracion Publica para servirlo mejor.

* Responsabilizar a las personas. Llevandolas a la convicciébn de que la
calidad es responsabilidad de todos . Para lograr un mayor compromiso de

los empleados hay que comunicarse con todos ( marketing interno),
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capacitar a los mismos, descentralizar las operaciones e incentivar el logro
de resultados.

* Pensar con vision relacional. Aplicando en el ambito publico la idea de
las “alianzas estratégicas” entre empresas. En este caso, con otras
organizaciones y agentes sociales y econdémicos de la propia comunidad,
con otras organizaciones de su mismo tipo y nivel (como las entidades
intermunicipales) o creando vinculos con otras areas similares en el resto

del mundo.

En sintesis, en la Administracion Publica suelen usarse las siguientes

variedades y técnicas de Direccion Compartida:

 CIRCULOS DE CALIDAD ( para mejorar su proceso de trabajo)

« COMITE DE TRABAJADORES- DIRECCION (foro permanente para discutir
sus intereses)

« ENCUESTAS (informan a los superiores sobre que sienten sus empleados).

* EVALUACION DE LOS DIRECTIVOS A CARGO DE SUS EMPLEADOS
(para su retroalimentacion).

« POLITICA DE INVENTOS ( patentar y desarrollar los inventos de los
empleados).

« DEFENSA DE LA INNOVACION ( aliento y defensa de las innovaciones)

« PROGRAMA DE RECOMPENSAS (premios a los que consiguen logros
excepcionales).

Como se habra podido advertir, el proceso de mejora continua de la calidad es
una estrategia gradualista, que requiere cierto tiempo para dar resultados. Hay
que pensar que el diagnéstico puede llevar, segun el tamafio de la
organizacién, de dos a seis meses aproximadamente; que la puesta en marcha
de los cursos de concientizacién y capacitacion y de los mecanismos de
gestion participativa puede demandar otros seis meses; y que puede
considerarse muy bueno el resultado si se logra reducir a la mitad los costos de

no calidad en un periodo de dos a tres afios.
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Este ritmo relativamente lento tiene la ventaja de que los cambios se van
produciendo y consolidando tanto en el nivel de la estructura y funcionamiento
de la organizacion como a nivel de su cultura, por lo que el avance es firme y
profundo y tiende a transformarse en la practica habitual y normal de la vida de
la organizacion: deja de ser una novedad deliberadamente producida y vigilada

para convertirse en el modo corriente de operar de la organizacion.

e) La gestion participativa en la Administracion Pu blica

Dijimos al comienzo que la implantacion de un proceso de mejora continua
mediante técnicas de Calidad Total es inseparable de la practica de la gestidon

participativa. Ahora vamos a ver este tema con mayor detalle.

El tema abarca dos dimensiones: una se refiere a la gestidn participativa
interna y otra abarca las nuevas modalidades de relacién participativa
Gobierno-Sociedad, propias de democracias avanzadas y que habitualmente

son mencionadas como planificacién participativa y gestién asociada®.
Los principios generales de la gestion participativa interna son:

m Reconocer los esfuerzos y la creatividad
m  Compartir las responsabilidades

m  Compartir los proyectos

= Informacion permanente

m  Contactos humanos de cooperacion

m Ganancia para beneficio de todos

m Liderazgo y personas trabajando en equipos

Los mecanismos basicos de la gestion participativa interna son los siguientes:

3 ARNOLETTO, E.J.: La Ciencia Politica, en enfoque interdisciplinario, y la practica del
planeamiento participativo y de la gestién asociada. Edicion electrénica gratuita en
www.eumed.net/libros/2009b/540/
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* Ante los cambios del contexto, el compromiso de la Direccion se expresa en

un plan de metas proyecto a proyecto, a realizar mediante el trabajo en

equipo, cuyos resultados seran objeto de reconocimiento

» [Esa es la columna vertebral, acompafiada por la capacitacion sistematica y

la comunicacion bi direccional

« Lamejora continua se expresa en una disminuciéon de los costos de no

calidad, que origina beneficios que se utilizan en bajar precios, en inversion

tecnoldgica, en ganar y en premiar al personal, cuya calidad de vida laboral

mejora y mantiene la rueda girando.

La Administracion Publica suele tener dificultades especificas para adoptar

modalidades de gestion participativa:

Mientras la actividad privada se fue adaptando gradualmente a nuevas formas
de gestion, a partir de los modelos taylorianos de principios de siglo, y adoptd
modalidades de trabajo en equipo, organizacion matricial por proceso / funcion,
gama de trabajo enriquecido, polivalencia funcional, etc., que fueron
preparando el camino para la adopcidn en nuestros dias de las modalidades de
Gestion Participativa y Calidad Total, la Administracion Publica, con algunas
notables excepciones, permanecié como “detenida en el tiempo” , conservando
el modelo burocratico weberiano de los afios 1920, de manera que ahora es
muy grande el salto que tiene que dar para ponerse al dia.

Otra dificultad especifica se refiere a la ausencia de competencia directa,
visible, que a los integrantes de la empresa privada les indica con claridad que
hay que cambiar o perecer. En la Administracion Publica se puede mantener la
ilusidbn de que es algo que siempre existira, lo cual es cierto, pero no con la
misma forma, porque las sociedades no pueden permitirse el lujo de que algo

tan importante sea disfuncional por muy largo tiempo.

Por ultimo, una especial dificultad surge del hecho de que por las bajas
remuneraciones, lenta carrera y clientelismo politico, el nivel de preparacion
técnica promedio de los funcionarios y empleados de la Administracién Publica
suele ser mas bajo que sus equivalentes de la actividad privada, lo que plantea
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la urgente necesidad de un amplio proceso de capacitacion y el replanteo de
las actuales modalidades de admision a la carrera administrativa publica.

En lo que respecta a las nuevas modalidades de relacion participativa
Gobierno-Sociedad, suele explicarse su origen mencionando que, frente a la
complejidad y los acelerados cambios que experimentan las sociedades
contemporaneas, y al acrecentado margen de incertidumbre con que se toman
las decisiones y se conducen las acciones en ellas, se plantea la perentoria
necesidad de adoptar estrategias participativas. En nuestras comunidades es
imperativo crear alianzas tripartitas entre Gobierno, empresas y organizaciones
de la sociedad civil para lograr resultados de valor publico acordes a los

requerimientos ciudadanos.

El contexto que dio lugar a la generacién y difusién de la gestion asociada ha
sido complejo y multifactorial. Cabe citar, entre otros factores®:

« El reconocimiento de que las necesidades sociales y los requerimientos
basicos para una vida digna son derechos de los individuos y los grupos,
que pueden ser legitimamente reclamados.

* Elincremento de la exclusion social y la insuficiencia de la accion estatal
en el ambito del Estado liberal de derecho, a partir del abandono de las
politicas sociales del Estado de bienestar y las nuevas propuestas
basadas en la creencia en el absolutismo del mercado y la conveniencia
de un “Estado minimo”, que han fracasado totalmente.

* El ritualismo y la ineficiencia burocratica de los regimenes estatistas
puros, y la evidencia de la mayor capacidad realizadora de los
regimenes mixtos, que de por si implican formas participativas en la
relacion Estado-Sociedad.

» La aparicion de un corpus metodolégico y técnico participativo multi-
actoral.

39 ARNOLETTO, E.J.: La Ciencia Politica, en enfoque interdisciplinario, y la practica del
planeamiento participativo y de la gestién asociada. Edicion electrénica gratuita en
www.eumed.net/libros/2009b/540/
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La gestion asociada implica un cambio cultural profundo, que se vuelve
perentorio en el contexto de marginalidad, desempleo, violencia social y
deterioro educativo y cultural generado por los recientes experimentos
neoliberales del “Consenso de Washington”. Ese cambio cultural implica:

» La superacion del ritualismo de los espacios estatales.

» Laremocion de la logica rigida de la tecnocracia.

» La superacion de la pasividad de los receptores de la ayuda estatal.

» La conformacién de lazos solidarios intersectoriales.

« Ellogro de altos niveles de transparencia en los espacios decisorios.

Una breve descripcion de la metodologia propia de la planificacion participativa

permitira dar una idea clara de la naturaleza de sus actividades especificas:

El ciclo metodoldgico de la planificacion participativa abarca tres momentos o

etapas:
* La etapa preparatoria.
* La etapa de implementacion estratégica

» La etapa de reformulacion y ajuste.

La etapa preparatoria incluye, en general, los siguientes componentes:

* Laformacién del grupo inicial

» La obtencién de informacion sobre la situacion problematica a encarar.

» Laformulacion de hipotesis sobre los factores causales y las posibles
vias de solucion.

» Laelaboracion del listado de posibles actores sociales relacionados con
el tema.

» El establecimiento de las dimensiones y limites del tema en cuestion.

» La formacioén del grupo promotor de la actividad, a partir del grupo inicial.

* Laorganizacién y promocion de las primeras reuniones y plenarios.

La etapa de implementacidn estratégica se realiza generalmente en el ambito

de esas reuniones y plenarios, combinados con el trabajo técnico en gabinetes

y suele abarcar los siguientes componentes:
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* Analisis situacional.

* Analisis de los problemas de gestién.

« Armado de un modelo integrado de estrategias, con opciones entre
alternativas.

* Analisis de viabilidad para tomar esas decisiones.

» Disefio y programacion de las estrategias a ejecutar.

* Toma de decisiones ejecutivas.

A partir de alli comienza la ejecucién de las actividades del plan o proyecto,
generalmente bajo diversas formas de gestion asociada o ejecucion de
proyectos en red. Es muy frecuente que una vez iniciada la ejecucion, cada

tanto tiempo se plantee la necesidad de pasar a la tercera etapa.

La etapa de reformulacion o ajuste puede realizarse una o varias veces a lo
largo de la ejecucion del plan, cuando sea necesario analizar los cambios que
se van produciendo en la situacion, los problemas que va planteando la gestion
de los cambios, y sea por consiguiente necesario introducir ajustes en el
modelo integrado de estrategias, hacer nuevos analisis de viabilidad,

reprogramar las estrategias a ejecutar y tomar nuevas decisiones ejecutivas.

f) El conocimiento de los requerimientos de los ciu dadanos

Para conocer algo de lo que piensan y sienten las personas lo mejor es
preguntarles directamente. A nivel de comunidades numerosas no podemos
preguntar a todos . Necesariamente tendremos que preguntar a una muestra
de la poblacion ( que sea representativa del conjunto) mediante preguntas
precisas y claras (que no induzcan la respuesta , que no sean sesgadas), 0 sea

gue recurriremos a una encuesta .

Hay muchas clases de encuestas, para diferentes necesidades de informacion
( satisfaccién, demanda, servicio especifico, grupo de poblacion, etc.) con
diversas modalidades ( domiciliaria, telefonica, postal, antes o después de la

prestacion, transversal, longitudinal, abierta, cerrada etc.)
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Los estudios tratan de conocer la percepcion ciudadana sobre problemas,
necesidades o grado de satisfaccion. Combinan encuestas con observacion.
Las técnicas recién descriptas se orientan a la obtencibn de datos
cuantititativos, pero en muchos casos es necesario integrarlos con datos

cualitativos, que reflejan los matices de las percepciones.

La informacion cualitativa es relativamente facil de obtener pero muy dificil de
procesar. Si se le da un tratamiento de tipo cuantitativo (por ejemplo agruparlas
en “respuestas-tipo” y consignar solo las mas repetidas) se pierde la diversidad
gue se trataba de obtener. La investigacion cualitativa tiene sentido solo para
pequefios grupos, que pueden ser 0 no representativos de grupos sociales

mayores.

Se puede preguntar la opinion o percepcion de cada integrante del grupo, en
forma individual, mediante una técnica llamada “entrevista en profundidad” y
también se puede obtener informacion sobre la interaccion dentro de un grupo

mediante otra técnica denominada “observacién participante”.

La técnica Delphi es un método de consenso. Los integrantes del grupo no se
comunican directamente entre si pero influyen sobre la informacién remitida por
otros, hasta que se llega a un consenso. Para un grupo Delphi se pueden elegir
individuos al azar o un panel de expertos o informadores-clave de la

comunidad.

El grupo nominal es un proceso de intercambio de informacién entre
individuos que no se comunican entre si, y que resulta Gtil para planificar
programas de intervencién, generar ideas y buscar soluciones. Lo primero es
definir bien la o las preguntas y ensayarlas en un pre- test piloto. Luego se
seleccionan los participantes y se los convoca a una unica reunion de trabajo,

con un maximo de 10 personas, elegidas en forma similar a la técnica Delphi.

El foro comunitario es una asamblea abierta a toda forma de participacion con
sus ventajas ( econdmicas, facil de organizar), y sus inconvenientes (

conflictos, desvios del tema, falta de conclusiones, dificil consenso)



133

En sintesis para escuchar la voz del ciudadano - cliente  se suele recurrir, en
el ambito publico. a los siguientes medios: Encuestas sobre requerimientos;
Encuestas de seguimiento; Encuestas sobre satisfaccion; Contacto directo con
ciudadanos; Consejos asesores de ciudadanos; Grupos focales sobre
problemas especificos; Entrevistas con personas calificadas; Uso del correo
electronico; Formacion del personal de contacto en servicio al cliente;
Marketing de servicio publico; Formacion en calidad; Equipos de ciudadanos —
inspectores; Defensor de los ciudadanos; Sistema de deteccidon de quejas;
Sistema de llamadas gratuitas; Buzon de sugerencias de los ciudadanos.

Para aprovechar realmente bien todo ese despliegue de medios, lo aconsejable
es crear un sistema integrado de informacion publica. El objetivo principal de
este sistema es conocer la percepcion ciudadana sobre problemas, carencias,
logros y reacciones frente a las politicas instrumentadas, etc., para realimentar
el sistema de la Administracion Publica y para informar a los mismos
ciudadanos. Interesa contar con lecturas transversales, de los temas de
actualidad, y con lecturas longitudinales, para seguimiento de los procesos en

curso, realizaciones de proyecciones, etc..

g) Implantacién de un proceso de mejora continua de la
calidad

La construccion de la calidad:

Hay criterios de la actividad privada que son aplicables al caso de la
administracion publica:
» Orientacion al cliente (ciudadano)
* Investigacion de sus requerimientos
» Evaluacién de la calidad basada en “la voz del cliente”
» Control de la calidad en base a estandares
* Mejora continua de la calidad de servicio
e Aspectos a cuidar:
- Integrar la ciudadano
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- Dirigir con participacion
- Aplanar el organigrama

- Desarrollar las capacidades del personal

Se trata de:

Organizarse para mejorar
Trabajar sin errores

Aplicar normas con flexibilidad
Descentralizar el control
Medir los resultados

Comunicar lo que se hace

Acciones practicas de un proyecto de mejorade lac  alidad:

Lograr el compromiso del equipo de gobierno de la organizacién
Identificar necesidades sectoriales

Disefiar servicios aptos para satisfacerlas

Inventariar los exumos organizacionales

Hacer auditoria interna y externa

Establecer indicadores de calidad

Establecer un sistema de informacién

Establecer prioridades y secuencias de los cambios

Establecer programas de mejoras anuales de calidad y reducciones anuales
de los costos de no calidad

Relanzar el proceso cada cuatro afos

Determinar objetivos generales a profundizar en varias fases

h) La certificacion de la calidad

La INTERNATIONAL STANDARD ORGANIZATION (ISO). es una federacion

mundial de organismos nacionales de normalizacion, en cuyo seno las

normas son elaboradas por los Comités Técnicos de ISO, con la colaboracién
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de organizaciones internacionales publicas y privadas. Las NORMAS ISO 9000
son un conjunto de normas que permiten configurar un Sistema de
Aseguramiento de la Calidad. Implican recomendaciones y guias para mejorar
el ordenamiento interno, para eficientizar los procesos productivos. La familia
de NORMAS ISO 9000 VERSION 2000 esta compuesta por las siguientes

normas:

® [SO 9000: Sistema de gestion de calidad. Fundamentos y vocabulario.

® |SO 9001: Sistema de gestidén de calidad. Requisitos.

® |SO 9004: Sistema de gestion de calidad. Guias para mejora de
performance.

® |SO 19011: Guias de auditorias de calidad y de medio ambiente.

La NORMA ISO 9001 es la Unica norma apta para certificar la calidad de una
organizacion. Contiene todos los requisitos de una certificacion de calidad. La
NORMA ISO 9004 proporciona directrices para la mejora continua del

desempeiio y eficiencia globales de la organizacion.

La norma ISO 9000 2000 trae novedades de enfoque respecto de la
anteriormente vigente: orientacion a procesos, satisfaccion del cliente, énfasis
en la mejora continua, orientacion a otras normas, especialmente a su
integracion con 1SO 14000, etc. Los principios basicos que han inspirado a esta
norma son la orientacion al cliente, el liderazgo, el involucramiento del
personal, el modelo de procesos, el modelo sistémico de procesos, la mejora
continua, las decisiones basadas en hechos y las relaciones mutuamente

beneficiosas con los proveedores.

Con respecto a los servicios, su calidad se basa en una buena relacién con el
cliente, una comunicacion eficaz y el cumplimiento de lo ofrecido y pactado.
Son objetivos de la calidad en los servicios la mejor satisfaccion del cliente, el
logro de mas eficiencia y menos costos y la consolidaciéon del mercado. Las
caracteristicas de los servicios estan relacionadas con sus instalaciones, el

namero de sus empleados, la cantidad de materiales que emplean, los tiempos
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de proceso, de espera y de entrega; la seguridad e higiene de su medio
ambiente, sus sistemas de cortesia y comunicacion y de seguridad de
funcionamiento. Es responsabilidad de la Direccion el establecimiento de
objetivos y de politicas de calidad, y el ejercicio de su autoridad para
realizarlas. En su disefio hay que tener muy especialmente en cuenta la politica
de personal: su seleccion, desarrollo, formacion, motivacion, participacion,
reconocimiento, plan carrera y evaluacion de desempefio. Respecto de los
recursos materiales necesarios, son especialmente importantes los sistemas de
comunicaciones y los equipos e instalaciones relacionados con la atencién de

los clientes.

Aun en el caso de que una organizacion de la Administracion Publica no llegue
a certificar la calidad de sus procesos segun ISO 9000, el conocimiento de su
normativa puede ser muy util para los responsables de conducir un proceso de
mejora continua de la calidad en ese ambito, como una guia para realizar los
ajustes “como si fuera a certificar”, en particular en lo referente al ordenamiento
qgue implica la redaccién y la vigencia efectiva del Manual de Calidad y del
Manual de Procedimientos que esta norma prescribe para guiar las acciones de
la organizacion y la capacitacion de los empleados, en un enfoque bastante

afin con la cultura burocratica de la administracion publica.

Con respecto a las normas 1ISO 14000, diremos que se trata de un conjunto de
normas que permiten disefiar, desarrollar y mantener un sistema de gestion
ambiental. Es una norma compatible con la ISO 9000 2000, y en el caso de la
Administracion Pdublica, su utilidad radica en que permite una correcta
aplicaciéon de las normas estatales sobre proteccién del ambiente y facilita los
estudios sobre el impacto ambiental de los proyectos o politicas publicas. Su
adopcion por la Administracién Puablica tiene ademas un efecto ejemplarizador

sobre la actividad privada.

Actualmente se pueden certificar simultaneamente las normas:
x|SO 9000 2000 de gestion de calidad
x|SO 14000 de gestion ambiental



137

sOHSAS 18000 de seguridad y salubridad laboral

Esa certificacion conjunta implica una economia respecto de la certificacion por

separado

i)Hacia una cultura de calidad

La palabra burocracia nacié como alusion al poder politico de los funcionarios
administrativos adscriptos a las monarquias europeas, y mas en general, a los
aparatos directivos oligarquizados de toda clase de organizaciones. Weber di6
una formulacién positiva de la burocracia, como teoria y practica de una

Administracion Publica eficiente, para cierto tipo de dominio politico.

En efecto, en su célebre tipologia de los sistemas dominacion politica, Weber
utiliza dos variables: la legitimidad , segun la cual los regimenes legitimos se
basan en el carisma, la tradicién o la legalidad; y el aparato administrativo

correspondiente a cada forma de legitimidad: el grupo de discipulos, el grupo

feudal, y el equipo administrativo-burocratico

En esta concepcién, la Administracién Publica o burocracia, se caracteriza por
la vigencia de reglas abstractas de vigencia general, por relaciones jerarquicas,
con areas de competencia y division del trabajo; y por el desempefio de un

personal estable, con una remuneracion establecida y una carrera previsible.

Son fendmenos caracteristicos de la burocracia cierta nivelacion en la
aplicacion de las normas; una desigual oportunidad de acceso a los cargos; y
ciertas relaciones con los grupos de presion. La burocracia suele ser
considerada un factor de poder, porque elabora el contenido de muchas
decisiones y es capaz de impedir, demorar o trabar las decisiones con las que

no esta de acuerdo.

Para tener una clara idea de los cambios que hay que producir para pasar de
los patrones culturales burocréaticos a los propios de una cultura de la calidad,
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en el ambito de la Administracion Publica, vamos a presentar el siguiente

cuadro:

CULTURA BUROCRATICA

CULTURA DE LA CALIDAD

VALORES

Cumplimiento de las leyes y normas.
Garantizar la igualdad ante la ley.

Carrera administrativa basada
antigiiedad.
Promocién como unico aliciente para el

funcionario.

en

VALORES

Servir y satisfacer al ciudadano.

Carrera administrativa basada en la
evaluacion de la eficacia del funcionario.
Se trabaja por objetivos.

Importancia de la motivacion.
Preocupacion por la eficiencia.

ESTILO DE DIRECCION

Consolidar la existente.

Valoracion del directivo
capacidad de reclutar
conseguir presupuesto.
Basar la promocién en ampliacion de los
puestos de mandos.

por
personal

su
y

ESTILO DE DIRECCION
Dinamizar a los colaboradores.

Basar la promocién en la
profesionalidad.
Armonizar la organizacion con las

expectativas internas.

ROL DE LOS CUADROS

Garantizar la conformidad de toda la

ROL DE LOS CUADROS

Dirigir un equipo humano.

gestion con las normas y _ L
procedimientos. Gestionar con eficiencia.
PROCESOS DE CONTROL PROCESOS DE CONTROL
Asegurar que se cumplen las|Autocontrol sobre resultados.

instrucciones y las reglas.

Andlisis del impacto de los resultados y
de la satisfaccion de los resultados.

ROL DEL FUNCIONARIO

Hacer cosas sin generar tensiones ni
conflictos.

ROL DEL FUNCIONARIO

Servir al ciudadano.
Mejora continua del servicio.

Es nuestra conviccidon que vale la pena aceptar semejante desafio.

)La organizacion basada en los conocimientos

40

La organizacidon que aprende es la nueva frontera. El nacimiento de la

organizacion que aprende es un cambio fundamental en nuestra concepcion de

40 Clarke y Monkhouse: Replantearse la empresa, Barcelona, Folio, 1994.
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estas entidades: se requiere un cambio de mentalidad, de actitud y de
percepcion. Esta evolucion va desde la organizacién basada en el control y el
mando, hacia la basada en la informacion. En una economia donde lo Unico
cierto es la incertidumbre, la Unica fuente segura de competitividad duradera es

el conocimiento.

La creacion de conocimientos requiere una integracion entre el saber y la
accion, de manera que se apliquen las ideas y se potencien las capacidades.
No se puede evolucionar hacia una empresa que aprende sin aumentar los
conocimientos individuales. Esos conocimientos pueden surgir en cualquier

sector de la organizacion.

La empresa se ve afectada por las culturas, clima, poder, valores y mitos, que
pueden dificultar el aprendizaje individual. Hay que identificar y eliminar los
factores que dificultan el aprendizaje, pero el aprendizaje implica un cambio,

gue no siempre resulta comodo.

Existe una diferencia entre el entrenamiento (que refuerza el statu quo) y el
aprendizaje, que crea un cambio y nuevas oportunidades de aprender. Las
mayores barreras al aprendizaje son los valores, convicciones, estructuras y

sistemas establecidos por los directivos.

Porqué empresas que aprendan?

El grado de incertidumbre y la velocidad de los cambios son estimulos de la
empresa que aprende. El aprendizaje es la principal via para adaptarse a lo
desconocido. El aprendizaje continuo es el mejor camino al desarrollo. Senge
resalta la diferencia entre aprendizaje adaptativo (afrontar la situacion) y

aprendizaje generativo (creatividad).

Tener una vision a largo plazo y una cultura de conocimientos es fundamental

para la gestion de la Calidad Total.
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La gestién de los recursos humanos indica el grado en que una empresa se
orienta hacia las personas, para usar completamente las habilidades
individuales. El nucleo de los recursos humanos deberia ser el entrenamiento

mas el desarrollo, para avanzar hacia una empresa que aprende.

El aprendizaje individual

Cada individuo es capaz de un aprendizaje ilimitado a lo largo de toda su vida.
El aprendizaje no es simple entrenamiento, pero invertir en entrenamiento es

un primer paso.

El legado de la industrializacion masiva es productos de baja calidad y escasas
habilidades, que son causa de esa baja calidad. Es necesario utilizar la fuerza
intelectual combinada de todos los empleados, en lugar de confiar en los

tecnocratas.

El aprendizaje es adquirir experiencia y transformarla. La experiencia concreta
lleva a la observacién reflexiva, que produce una conceptualizacién abstracta,
que conduce a una experimentacion activa, que lleva a otra experiencia

concreta.

Hay barreras o bloqueos del aprendizaje, que dependen de la actitud mental, y
qgue explican las diferencias individuales:

« Blogueos perceptivos

* Culturales

* Emocionales y motivacionales

* Intelectuales

* Expresivos

El factor critico para el éxito de las organizaciones es la combinacién de trabajo

y aprendizaje.

Hay varias clases de conocimientos:
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« Conocimiento objetivo, sistematico
« Conocimiento intuitivo, subjetivo

* Personal

* Social

* Programado

* Intuicion interrogativa

Hay una espiral de conocimientos (“nonaka”):
» Socializacion (observacion — imitacion — practica)
* Articulacion (conocimiento mas nuevas ideas)
* Combinacion (estandarizacion de conocimientos)

* Internacidon (compartir conocimientos)

La organizacién permitird crear conocimientos o colocard las ideas de los

directivos en manos de los trabajadores.

Aprendizaje y transformacion de la organizacion

La espiral de conocimientos tiene lugar en un entorno que apoya ese
aprendizaje, que incluye la identificacion de los empleados y su valoracion por

los directivos

Los cambios que siguen a la deteccion de un error son un “aprendizaje de ciclo
anico”, en comparacion con el “aprendizaje de doble ciclo”, con cambios en la
cultura. Una organizacion puede estancarse con aprendizajes de ciclo Unico

cuando se requieren cambios fundamentales.

La vision de la organizacibn como maquina origina que las tareas se vean
como partes coordinadas por un control racional, y sea dificil afrontar
acontecimientos inesperados y cambios. La vision oriental de la organizacion
como un ser vivo, es mas holistica, mas capaz de crear conocimiento

transformador.
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Hay que distinguir entre el aprendizaje “aditivo”, que perfecciona los antiguos

hébitos, y el aprendizaje “reconstructivo”, que desarrolla otros nuevos. Los

nuevos lideres necesitan saber auto criticarse sin refugiarse en rutinas auto

defensivas:

Autocritica

Vision compartida
Maestria personal
Pensamiento sistémico

Aprendizaje en equipo

Compartir los modelos mentales facilita la creacién de un lenguaje preciso para

difundir los conocimientos en toda la organizacion.

En sintesis:

La vision organica de una organizacion:

Redefine la mision directiva

Hace surgir la espiral de conocimientos

La fuente de creacién de conocimientos esta en todos los empleados
Los modelos mentales facilitan el aprendizaje

El aprendizaje crea una via para que la empresa se transforme

continuamente

En una organizacion que aprende:

La gente siente que su labor es importante

Cada integrante amplia su capacidad de crear

Las personas son mas inteligentes en equipo que aisladas

Hay mas conciencia de los conocimientos que se poseen

En todos los niveles surgen visiones sobre el rumbo de la organizacion
Todos aprenden lo que sucede en todos los niveles

Las personas cuestionan sus premisas y prejuicios, y los ajenos

Hay respeto mutuo y confianza, aun en la diferencia

Las personas pueden experimentar, correr riesgos y evaluar los

resultados
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EPILOGO

Hasta aqui hemos procurado, como se dijo al comienzo, resumir temas claves
para el funcionamiento eficiente de las organizaciones. Cuestiones estas que
intentamos adaptar al caso particular de la gestion de organizaciones publicas,
partiendo del supuesto de que estan al servicio de las comunidades donde se

encuentran insertas.

A estas alturas queda claro que gestionar con calidad el funcionamiento de las
administraciones publicas es mayormente una responsabilidad de los
servidores publicos, sean ellos funcionarios encumbrados en el vértice de la
piramide organizacional, 0 agentes que se ocupan de las tareas operativas de
dicha institucion. Pero también pretendimos evidenciar a través de estas
paginas que el ambiente organizacional es nodal a la hora de su impacto en los

procesos internos de la organizacion.

En este sentido, el involucramiento de todos y cada uno de los ciudadanos, y el
compromiso de cada uno de nosotros con los temas que hacen a la vida en
comun, es también clave de béveda para que nuestras administraciones sean
mas eficientes y transparentes en su funcionamiento y logren esos altos

objetivos a los que estan abocadas.

En pocas palabras, el valor publico como exumo de estas organizaciones es
s6lo posible si todos, desde dentro y fuera de nuestras burocracias, somos
capaces de asumir el compromiso de velar por los intereses de la comunidad
en su totalidad. Esto es, si somos capaces de actuar en base a la voluntad de

cada uno, pero pensando en el bienestar de todos.

LOS AUTORES
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