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ste trabajo provee inicialmente una breve revision

de la literatura internacional en temas como las re-

formas del Estado, los sistemas complejos y el rol

del liderazgo en la gestiéon publica, asi como una
somera descripciéon del contexto chileno en que esta gestion
se desarrolla.

El propésito central del estudio es presentar un meta-andlisis
respecto a encuestas de percepcién de directivos, profesio-
nales y otros stakeholders®, en relaciéon con el desempeno de
28 entes publicos chilenos -en 11 categorias de gestién- in-
cluyendo resultados, procesos, relaciones externas, marco
regulatorio, cultura organizacional, consenso estratégico,
liderazgo, recursos, Tecnologias de la informacién, indica-
dores de desempeno y coordinacién interna. Estas encuestas
se desarrollaron entre los anos 2005y 2009.

La percepcién del desempeno resulté ser, en promedio, me-
diocre, variando, sin embargo, desde “malo” hasta “muy bue-
no” en distintas entidades. Los dmbitos mejor evaluados, en
promedio, son contabilidad, control presupuestario y calidad
de servicio. Las peores son gestion de personal, coordinaciéon
interna y sistemas informaticos.

Cada categoria de gestién incluy6 entre dos y cuatro dimen-
siones de gestién a un nivel mds desagregado. En 29 pares de
dimensiones de gestion se encontraron fuertes correlaciones,
lo cual permiti6 ver en qué casos las diferentes categorias
ocurren simultdneamente bien -0 mal- dentro de las orga-
nizaciones.

Entre las principales conclusiones obtenidas destaca que el
buen liderazgo estd fuertemente correlacionado con el buen
clima organizacional, el que, a su vez, estd muy correlacio-
nado con consenso estratégico, procesos eficientes, asi como
una buena coordinacién interna y externa, logrdndose en
consecuencia mejores resultados.

Una conclusién mds general, en tanto, es que en organiza-
ciones complejas (como en el caso de los servicios publicos)
cuando las cosas funcionan bien -o mal- tienden, por lo gene-
ral, a hacerlo en forma simultdnea, generdndose asi circulos
virtuosos o viciosos de retroalimentacién. Es raro encontrar
organizaciones que en algunas dimensiones de gestion re-

6 En adelante se utilizara el término stakeholder (del inglés), que no tiene una traduccion
precisa al espafiol, para referirnos a todos aquellos que poseen un legitimo interés o
capacidad de influencia significativa en una organizacion.

flejen un muy buen desempenio y en otras uno muy malo. A
partir de esta conclusion se entregan consejos practicos, es-
pecialmente para aquellos directivos con menor familiaridad
con el sector publico, respecto a la necesidad de realizar un
diagnostico holistico de la organizacién, previo al disefio de
cualquier estrategia o programa de modernizacion.

Esta investigacion permite ademds extraer algunas conclusio-
nes de politica publica para la reforma del Estado:

» Lanecesidad de mejorar y administrar con rigurosidad un
sistema de indicadores y convenios de desempeno fidedig-
nos relacionados con el verdadero propdsito estratégico
de cada organizacion. Para ello, se debe aprender de las
deficiencias del actual sistema de control de gestién del
Estado, el cual ha derivado en un sistema excesivamente
complejo, ritualista y de escaso significado. Los sistemas de
control de gestién -estratégico, operacional o individual-
deben ser ttiles en primer lugar para la organizacién, y
no tanto para satisfacer las demandas burocrdticas del
gobierno central. Para hacer bien esto, es clave conocer
en profundidad los modelos de gestién o de negocio de
cada una de las instituciones publicas, de lo contrario los
indicadores serdn impertinentes y/o no irrelevantes

» La necesidad de terminar con la desarticulacion de los
sistemas informadticos, tanto intra como extra institucio-
nalmente, dada la elevada frecuencia de esta problemati-
ca. Esto es hoy plenamente posible y menos costoso de lo
que pareciera. Requeriria exigirle a cada servicio publico
la presentacién y materializacién de un plan informadtico
de largo plazo con una arquitectura integrada (interna y
externa) de bases de datos y sistemas, y posteriormente
monitorear el cumplimiento de la ejecucién de este plan.

» Dada la gran relevancia que emerge de la variable de lide-
razgo directivo, y su muy fuerte correlacién con el clima
organizacional, se refuerza la necesidad de fortalecer in-
tegralmente un sistema profesional y sistemdtico de selec-
cién de directivos publicos con elevada capacidad técnica
y habilidades relacionales, no s6lo en las organizaciones
adscritas al Sistema de Alta Direccién Publica, sino que
en todo el aparato del Estado.

PALABRAS CLAVE: Chile, América Latina, gestion ptiblica,
sistemas complejos, liderazgo, andlisis organizacional, setvi-
cio civil, gobierno electrdnico.
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INTRODUCCION
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ara ejemplificar la importancia que tiene mejorar la

gestion de los servicios puiblicos, basta mencionar que

el Estado chileno genera mds del 20% del Producto In-

terno Bruto y un 15% del empleo. Atiende aproxima-
damente el 80% de las necesidades de salud de la poblacioén,
educa directamente al 33% de los escolares y financia el 92%
de ellos, entrega mds de 2 millones de raciones alimenticias
diarias, administra algunas de las bases de datos mds grandes
y relevantes del pais y es la inica organizacién que cubre el
100% del territorio.

La gestion de las organizaciones publicas es una tarea com-
pleja que tiene dificultades intrinsecas. Las recientes crisis
econodmicas, las discusiones sobre el rol y el tamano del Es-
tado y las demandas de la sociedad civil han generado una
creciente atencién sobre este tema, el cual ha ido adquiriendo
gran importancia en el mundo y en Chile.

En este marco, el estudio examina las principales caracteris-
ticas de las organizaciones y programas publicos en Chile
sobre la base de un meta-andlisis de encuestas de percepcién
efectuadas a 28 organizaciones entre los anos 2005 y 2009.
Con él esperamos contribuir a la mejora de la gestién de las
organizaciones publicas, asi como a la implementacién de
politicas publicas relacionadas con la reforma del Estado.

Para ello, en primer lugar, se presenta una revisién de la
literatura internacional sobre el tema. Luego, se realiza una
breve comparacion de las condiciones generales de la gestion
publica en Chile, en contraste con el contexto latinoameri-
cano e internacional. Seguidamente, se explica la metodolo-
gia utilizada para procesar y analizar los datos y resultados.
Finalmente, se exponen las principales conclusiones y reco-
mendaciones, tanto de indole prdctica para los directivos,
como también para las politicas publicas relacionadas con
la reforma del Estado.
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La necesidad de reformas de la Gestion
Publica
a nueva escuela de pensamiento en Gestién Publica
(New Public Management) ha estado presente desde
hace ya alguin tiempo reflejando un aumento del in-
terés en la eficiencia y la calidad del gasto publico
(Boston, Martin, Pallot y Walsh, 1996; Barzelay, 2001). Esto
trae consigo una ola de reformas en los paises anglosajones,
incluyendo, entre otras, el énfasis en los indicadores de des-
empeno y en el sistema de Servicio Civil.

Este concepto, sin embargo, ha tenido detractores (Dunleavy
et al., 2006), quienes enfatizan la necesidad de experimentar
una serie de cambios mds conectados entre si y mds centrados
en las Tecnologias de la Informacién. Tanto Seddon (2008)
como algunas conferencias TED (Schwartz, 2009; Pink, 2009)
presentan una critica a la excesiva creencia en metas, incenti-
vos, inspeccién, “implementologia” (“deliverology”) y control.
Por otra parte, la Unidad de Implementacién (Delivery Unit)
del Reino Unido (Barber, 2007) ha ganado reconocimiento e
incluso se comenzo a replicar en Chile a partir del ano 2010,
aunque todavia con baja visibilidad.

La empresa consultora McKinsey, en un estudio comparativo
de varios paises desarrollados, plantea con firmeza la necesi-
dad de “hacer reformas gubernamentales ahora” (Bouvard,
Dohrmann and Lovegrove, 2009), destacando la necesidad de
hacerse cargo de las crecientes expectativas publicas y de los
imperativos fiscales. Entre otras, esta organizacién menciona
la necesidad de realizar operaciones “sin grasa”, hacer un
mejor uso de los sistemas informdticos, liderar una mejor ges-
tién del cambio, asi como focalizarse en la gestién de talentos
en los mads altos niveles. Como veremos mads adelante, esta
es una vision muy relacionada con nuestras conclusiones.

La ola de la reforma también llegé a América Latina (CLAD,
1998; Bresser-Pereira, 2004; Arellano, 2007). Como ejemplo de
la importancia del tema en la regién, el ano 2009 el Banco In-
teramericano de Desarrollo prest6 US$ 1,9 billones a distintos
gobiernos para financiar reformas del Estado y proyectos de
modernizacién. Varias reformas a los Servicios Civiles, por su
parte, han aparecido en el subcontinente, a pesar de enfrentar
una fuerte oposicién de los partidos politicos tradicionales
en algunos paises, incluyendo a Chile (Grindle, 2010).

Sistemas complejos y gestion publica
El gerente ptiblico —para ser efectivo- requiere un buen ma-
nejo de todas las herramientas de los gerentes privados, pero

debe confrontar desafios y amenazas adicionales (Tompkins,
2005). Estas complicaciones derivan de la multiplicidad de
stakeholders con agendas distintas y a veces contradictorias,
estructuras de poder difusas, dificultades en la evaluacién
del desempenio de los entes publicos, presiones politicas y
de los medios, asi como un rudo conjunto de normas y res-
tricciones burocrdticas. En ocasiones estos obstdculos hacen
que gerentes provenientes del sector privado se frustren y
retornen a su sector de origen, y algo de ello ha comenzado
a ocurrir recientemente en Chile. Losada (2009) entregd una
buena descripcion sobre la importancia critica de los roles,
estilos y desafios especificos de los gerentes publicos.

En este trabajo se utiliza una aproximacion de sistemas com-
plejos (Gharajedaghi, 1999; Seddon, 2008; Cilliers, 1998). Es-
tos sistemas se caracterizan por tener muchos componentes
que interactian entre si y con el medio que los circunda,
con algunos subsistemas que se auto-organizan localmente
de acuerdo a sus propias reglas —a menudo informales-y
de manera mds bien impredecible. Los circuitos de retroali-
mentacion en estos sistemas son intensos, generdndose asi
circulos viciosos o virtuosos. Los sistemas complejos (por
tanto, todas las organizaciones y programas publicos) son
también bastante dependientes de su trayectoria histérica
(“path dependent”) (North, 1990; Pollitt, 2008) y, en ocasiones,
se generan en ellos fenémenos casi irreversibles’.

En consecuencia, es imperativo confrontar las organizaciones
publicas - y también las privadas- desde una perspectiva ho-
listica e integral, evitando asi caer en la “trampa analitica”,
es decir, pretender explicar el todo a partir de un analisis
detallado de un nimero limitado de dimensiones de gestion,
y de la correlacién de un par de variables®. Yang and Kasse-
kert (2009) han planteado recientemente que “los gerentes
deberian desarrollar una perspectiva de reforma estratégica
holistica: deben preguntarse no s6lo como la reforma va a
afectar a otras dreas de la organizacién y de su entorno, sino
también qué cambios son necesarios en esas otras dreas para
que la reforma funcione”.

7 Un ejemplo de irreversibilidad es el fuerte incremento en la evasion de pago del
transporte que se genero a raiz de la crisis del Transantiago. Cuando una parte de la
ciudadania de menos recursos se acostumbra a no pagar por su transporte, revertir
ese fendmeno es una tarea muy dificil, por mucho que mejore la calidad del servicio.

8 Es frecuente observar en directivos publicos con poca experiencia una suerte de
creencia mitica y simplista que basta mejorar Unicamente el clima organizacional, la
estructura o implantar alguna novedosa herramienta informatica para obtener mejoras
radicales. Dada la estrecha interaccion entre fenomenos muy diversos, estos esfuerzos
suelen frustrarse e incluso generar dafio organizacional.

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS
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Por estas razones, este estudio utiliza una aproximacion ho-
listica, cubriendo en cada una de las instituciones analizadas:
i) resultados, en cantidad y calidad de servicios, ii) procesos,
tanto sustantivos como de apoyo, iii) relaciones externas con
los stakeholders, iv) marco regulatorio, v) cultura organizacio-
nal y motivacién, vi) consenso estratégico, vii) liderazgo, viii)
recursos, tanto humanos como financieros, ix) Tecnologias
de la Informacién, x) indicadores de desempeno, y xi) coor-
dinacién interna.

El liderazgo en las organizaciones publicas

Existe una extensa literatura que menciona el rol clave que el
liderazgo juega en las empresas privadas, especialmente en
relacién con la gestién del cambio. Las aproximaciones entre-
gadas por Kotter, Collins, Schaffer y otros estdn recogidas en
el cldsico libro “Harvard Business Review on Change” (HBR,
1998). Otro texto emblemadtico es “Good to Great” (Collins,
2001), y también existen otros (Bolman and Deal, 2008).

A pesar de que las organizaciones publicas tienen muchas
caracteristicas peculiares, la mayor parte de los fenémenos de
liderazgo se expresan en formas comunes con las empresas
privadas. En resumen, el liderazgo es un asunto de eleccién
consciente y disciplina, en ambos tipos de instituciones.
Pese a esto, Collins (2005) también describe las similitudes
y diferencias entre el liderazgo en empresas privadas versus
instituciones sociales y publicas.

Los gerentes publicos, si bien suelen no estar sometidos a la
presiéon de la competencia del mercado, enfrentan un con-
junto de desafios adicionales a los del sector privado, tales
como: i) saber calibrar el éxito sin contar con una métrica
institucional precisa sobre su impacto, como lo es, por ejem-
plo, el balance en una empresa, ii) hacer que las cosas ocurran
contando con una estructura de poder difusa, en que muchos
stakeholders tienen poder de decisién sobre su institucién,
iii) administrar en medio de fuertes restricciones politicas,
medidticas y burocrdticas, y iv) obtener recursos financieros
con una aproximaciéon muy distinta.

Varios autores (Stazyk y Goerdel, 2010; Moynihan y Pandey,
2005) han descrito la influencia de los gerentes publicos y del
apoyo politico en la cultura organizacional, y su rol critico
en la obtencién de resultados. Pandey y Wright (2006) descri-
bieron la relacién entre el entorno politico, la ambigiiedad
de metas organizacionales y la ambigtiedad del rol de los
gerentes publicos.

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS

EL CONTEXTO CHILENO

1 Estado chileno, en el contexto internacional, es re-

lativamente pequeno. Como se muestra en la Figura

N° 1, el gasto y el empleo publico son menores que

en EE.UU. y mucho menores en comparacion con Aus-
tralia, Nueva Zelandia y los paises de Europa.

Las investigaciones del Banco Mundial (Kaufman, Kray y Mas-
truzzi, 2009) muestran que las percepciones de control de la
corrupcion y eficacia gubernamental en Chile son mucho me-
jores que en otros paises latinoamericanos y casi comparables
con los paises de la OECD (Figura N° 2). La explicacién mds

Figura N° 1.
Empleo publico versus gasto publico entre 1998 y 2008°
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9 Fuente: World Bank e International Labor Office Statistics. European Countries (EUR):
France, Germany, United Kingdom, Austria, Sweden and Spain. Modern Emerging Coun-
tries (MOE): Australia, New Zealand, Finland and Ireland. Latin America (LAM): Brazil,
Argentina, Colombia, Mexico and Venezuela. BRIC: Brazil, Russia, India and China. Asian
Emerging Countries (ASE): Thailand, Malaysia, Singapore and Indonesia.

10 Fuente: World Bank, Aggregate Governance Indicators 2008.
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plausible de este fenémeno se relaciona con la relativamente
temprana consolidacién del Estado chileno en el siglo XIX
(Gongora, 1986).

Afonso, Schuknecht and Tanzi (2003) desarrollaron una meto-
dologia estandarizada para comparar el desempenio del sector
publico (en términos absolutos) e indicadores de eficiencia
(desempeno | gasto publico) para 23 paises industrializados,
a partir de datos del anno 2000. Poco después replicamos la
metodologia con datos del mismo ano (Waissbluth, Inostroza,
2006), incluyendo a Chile en la comparacién, encontrando
que el desempeno agregado de Chile, en términos absolutos,
se situaba en el lugar 24, es decir, por debajo de los 23 paises
de la OECD.

Sin embargo, cabe destacar que los cdlculos de eficiencia, que
son aquellos que dividen el desempeno objetivo por el gasto
publico en cada sector -es decir, cudnto se obtiene en términos
concretos comparado con lo que se gasta- elevan el ranking
de Chile al 6° lugar del mundo, por sobre Noruega y el Reino
Unido. La eficiencia del sector salud de Chile, contrario a lo
que pudiera creerse, clasifica en primer lugar en el mundo.
La explicacion, en este y otros sectores, es que se obtienen
bajos resultados, pero con un atin mads bajo nivel de gasto en
términos comparativos. Existe mucha mitologia respecto a la
ineficiencia intrinseca del Estado chileno, al menos cuando
se lo compara con estdndares internacionales gubernamen-
tales. Evidentemente la ciudadania experimenta legitimas
molestias frente a deficiencias en la calidad de los servicios
publicos, pero no cuenta con una métrica para compararlos
con el monto de recursos invertidos en otros paises.

En Chile existe una importante heterogeneidad entre distin-
tas funciones publicas. Algunos servicios pueden considerarse
de “clase mundial”, como el caso del Servicio de Impuestos
Internos (SII), mientras que otros presentan condiciones pre-
carias. El Informe de Competitividad Global (Schwab, 2010)
ilustra esta heterogeneidad: Chile ocupa el 5° lugar en “Con-
fiabilidad de Servicios Policiales”, y el 7° lugar en “Carga de
Tramites Aduaneros”. En el otro extremo, se sitia en el lugar
88 en “Numero de trdmites requeridos para iniciar un nego-
cio”, en el 104 en “Regulacién de Bolsa de Valores” y en el 121
en “Calidad de la Educacién Primaria”.

En el ano 2004 Chile estableci6é un Sistema de Servicio Civil y
Alta Direccion Publica, similar al de Nueva Zelandia y otros
paises desarrollados, para la seleccion de gerentes publicos,
aunque s6lo para un limitado nimero de puestos (Grind-

le, 2010). Cabe destacar que la mayoria de las instituciones
cubiertas en este estudio no tenian gerentes seleccionados
con este sistema al momento de su andlisis o, al menos, no
durante un lapso significativo de tiempo.

Este Sistema fue fuertemente atacado al nacer por los parti-
dos politicos de la coalicién gobernante en el periodo 2004
- 2007, y la misma situacién se produjo con el cambio de
coalicién a partir del ano 2010. Se trata de una “reforma
contracultural” para el sistema politico (Waissbluth, 2008)
y, como discutiremos mads adelante, los resultados de este
estudio sugieren que este tipo de reformas es y serd esencial
para un buen desempeno gubernamental.

En resumen, este estudio de instituciones publicas chilenas
se desarrolla en el contexto de un pais con un sector publico
y un gasto relativamente pequenos, que logra buenos resul-
tados agregados cuando se le compara con otros paises de
Latinoamérica, con una elevada eficiencia de gasto incluso
a nivel mundial, pero que es bastante heterogéneo y gene-
ralmente poco exitoso en cuanto a calidad y desempeno en
algunos sectores e instituciones especificas.

METODOLOGIA

a metodologia de investigacién incluyé dos fases. La

primera considero el levantamiento y sistematizacion

de 28 encuestas, cubriendo un periodo de cinco anos

(2005-2009) de trabajo docente y ejecucién de consulto-
rias por parte de algunos de los participantes en este trabajo.
Estos trabajos incluyeron cuestionarios administrados a un
grupo de personas clave de cada institucion, especialmente
profesionales de capas medias, funcionarios, clientes, provee-
dores, usuarios y beneficiarios.

La unidad de andlisis es el promedio de respuestas por insti-
tucion para cada una de las dimensiones de gestién incluidas
en el cuestionario. La informacién se consolidé mediante
meta-andlisis de estos datos, debido a la heterogeneidad de
las instituciones muestreadas y el nimero, a veces disimil,
de dimensiones incluidas en cada encuesta.

La informacioén se presenta como el promedio de las respues-
tas a cada una de las afirmaciones agrupadas por institucién.
La encuesta se aplicé a 514 personas, es decir, un promedio
de 18 profesionales por institucién, y a cada encuestado se

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS



8| Serie Sistemas Publicos N°6, Mayo 2012

Anélisis organizacional de entidades publicas en Chile:
Lecciones para la gestion y el disefio de politicas

le pidi6 que contestara diferentes afirmaciones utilizando
la escala de Likert en un rango de 1 a 5". Esta herramienta
de investigacion se utilizé para estimar las percepciones de
los stakeholders en relacién al desempenio institucional en 11
categorias criticas de gestion, como se menciond con ante-
rioridad.

Entre las instituciones incluidas en esta investigacién hay
hospitales, ministerios, subsecretarias, servicios publicos,
gobiernos regionales, municipios y agencias reguladoras de
salud y quiebras. También se incluyen entidades judiciales y
programas publicos para la promocién de viviendas sociales,
cultura e innovacién.

Si bien en algunos cuestionarios se examinaron hasta 43
dimensiones de gestioén, aqui solo se utilizan 34 de ellas,
las que pasaron un filtro en el que la dimension se tomo en
consideracion solo si al menos el 50% de las instituciones,
es decir, 14 de ellas, lo tenian incluido en el cuestionario.
Luego se efectud un anadlisis estadistico utilizando la matriz
de correlacién bivariada de Spearman. Sé6lo se seleccionaron
aquellas correlaciones que al menos presentaron un nivel de
95% de confianza tendiendo, ademds, a un valor del coeficien-
te de Spearman en el rango 0.75 — 1.0, y que incluyeron 10
o mds instituciones. A partir de las correlaciones de Spear-
man se construyé un diagrama que muestra la interaccién
sistémica entre distintas categorias de gestién, como se verd
en la Figura N° 5.

11 La escala es 1: en total desacuerdo; 2: en desacuerdo; 3: ni de acuerdo ni en des-
acuerdo; 4: de acuerdo; 5: totalmente de acuerdo. Algunas graficas presentan la escala
de 10 a 50, por razones técnicas derivadas de los célculos de correlacion bivariada.
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RESULTADOS

a Tabla N° 1 muestra los resultados, ordenados en

forma decreciente segtun el grado de acuerdo con

las afirmaciones (5 = muy de acuerdo, 1 = muy en

desacuerdo). La columna (# org) muestra el nimero
de instituciones o programas cubiertos en esa dimension
especifica de gestiéon De estos resultados es posible extraer
las siguientes observaciones:

» El promedio de todas las afirmaciones es 3.3, lo que re-
vela una percepcion general mediocre sobre la gestion
institucional.

» Pese a esto, en todos los dmbitos de gestién se pueden en-
contrar instituciones que estan mal o muy bien evaluadas.

» Los mejores resultados, en promedio, corresponden a pro-
cesos de soporte en las dreas de contabilidad y presupues-
to. Esto estd probablemente asociado a la fuerte presion
ejercida por el Ministerio de Hacienda, cartera que posee
muchos instrumentos administrativos —quizads demasia-
dos— para supervisar el gasto ptblico con considerable
detalle. Se genera asi un fuerte sesgo en las instituciones
publicas para ejecutar con celeridad sus recursos presu-
puestarios, aun a costa de la calidad del gasto. Esta prac-
tica tiende a descuidar indicadores que miden estrategia,
calidad o eficiencia de los servicios, los que deberian ser
mas relevantes para cualquier agencia publica asi como
para sus usuarios.

» Hay escasa capacidad institucional (o interés politico) en
la seleccién de personas, su capacitacion y gestion. Esta
es una debilidad critica en la gestién del servicio publico.
Politicas dudosas en este dmbito, con escasa relevancia,
crean problemas organizacionales que terminan minando
las relaciones sociales internas, la capacidad emprende-
dora, y las mejoras que podrian surgir de los miembros
de estas instituciones (Vignolo, 2009).

» La falta de coordinacién interna o “insularidad inter-
dreas” parece ser un fenémeno estructural en la gran
mayoria de las entidades publicas, resultados que son
consistentes con trabajos anteriores (Waissbluth, 2003).
La falta de cooperaciéon y coordinacién al interior de las
organizaciones alcanza proporciones casi epidémicas, con
efectos adversos. Ellos son: (i) reducido compromiso emo-
cional con la institucién; (ii) procedimientos burocraticos
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Tabla N° 1.
Respuestas al cuestionario de la encuesta (solo se muestran los promedios mas altos y mas bajos)

Afirmacion

La contabilidad y la informacion presupuestal son fidedignas y confiables. 4.1 16 29 5.0
La contabilidad y la informacion presupuestal se utiliza para tomar decisiones. 3.7 21 2.4 47
El servicio al cliente es adecuado. 3.6 14 29 4.6
La calidad de servicio es adecuada. 3.6 14 32 40
La organizacion esta bien posicionada en su entorno. 3.6 26 2.8 50
Los procedimientos administrativos y presupuestales son adecuados. 3.6 19 2.5 4.7
La infraestructura de hardware, software y conectividad es adecuada. 35 14 2.6 4.1
Hay indicador desempefo fidedign nfiables en materi ficienci

eﬂzlad;i §acaTi§§dée esempefo fidedignos y confiables e teria de eficiencia, a1 25 20 45
Hay adecuada comunicacién y los mecanismos de toma de decision estan claros. 3.1 22 2.1 4.2
Los indicadores de desempefio se conocen en la organizacion. 3.1 20 1.0 45
Hay escasos conflictos de poder y no amenazan el desempefio institucional. 3.1 27 2.1 4.1
El personal es adecuado en cantidad y calidad. 3.1 26 2.1 5.0
Las politicas y procedimientos de recursos humanos son adecuados. 30 24 20 43
Las diferentes areas y departamentos colaboran adecuadamente. 30 28 20 39
Los sistemas de informacion son compatibles entre si y estan adecuadamente

interconectados. 29 26 18 1

»

*Tabla completa disponible a pedido

para tomar decisiones; (iii) deterioro de oportunidades de
capacitacion y gestion del conocimiento; (iv) disminucién
de la produccién de valor publico, y (v) como se verd mas
abajo, carencia de integracion de sistemas informaticos.

La peor dimension de gestién se refiere a severos proble-
mas de compatibilidad, integracion e interoperabilidad
en sistemas informadticos, resultado que es consistente con
una investigacion previa realizada por dos de los autores
de este trabajo (Waissbluth e Inostroza, 2005). Existe abun-
dante inversién en hardware, software y conectividad, pero
falta integracion y planificacién de largo plazo de la arqui-
tectura tecnoldgica. En gran medida, esto estd asociado a
las fallas en la coordinacién interna antes mencionadas.
En este punto es necesario precisar que algunas institu-
ciones chilenas han desarrollado sistemas tecnolégicos de
alta calidad, de clase mundial. Por ejemplo, el sistema de

declaraciones tributarias del Servicio de Impuestos Inter-
nos (SII) y el portal web de Compras Publicas, ChileCom-
pra. Ellos han sido, sin embargo, excepciones y no la regla.
Salvo un breve periodo entre 2003 y 2006, no ha existido
una autoridad de gobierno suficientemente empoderada
para coordinar este tema, lo que pudiera llamarse Chief
Information Officer” del gobierno, de alto rango jerdrquico'.

12 Existe, pero tiene bajo rango jerarquico. EL CIO del gobierno en Chile reporta al
Subsecretario de Telecomunicaciones y, ademas, hay otros entes encargados de la
modernizacion del Estado en el Ministerio de Hacienda y en la Secretaria General de
la Presidencia.

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS
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CORRELACIONES SIGNIFICATIVAS Y ANALISIS SISTEMICO

ntre todos los pares, de las 34 afirmaciones seleccio-

nadas del cuestionario, se calcularon los coeficien-

tes de correlacién bivariada’®. Del total de las 561

correlaciones™, s6lo las que cumplian los siguientes
criterios fueron seleccionadas para analisis: (i) coeficiente
de correlacién de Spearman mayor que 0,75, lo que es un
criterio mds bien estricto; (ii) nivel de significancia estadistica
mayor que 95%, y (iii) cada cdlculo de correlacién incluye a
lo menos 10 instituciones. Aplicando estos criterios, 29 pares
de afirmaciones pasaron el filtro, las cuales se muestran en
la Tabla N° 3.

Se trata de un numero de correlaciones significativas sor-
prendentemente elevado. Ademds, cabe mencionar que en
44 pares adicionales se obtuvieron coeficientes de correlacién

Tabla N° 2.
N° de correlaciones significativas entre diferentes categorias

Ne de

Categoria 1 correlaciones

Categoria 2

Procesos y Procedi-

Coordinacion Interna

Procedimientos

Consenso Estratégico . 4
mientos

Clima Organizacional Coordinacion Interna 3

Clima Organizacional Consenso Estratégico 2

Clima Organizacional Liderazgo Gerencial 2

Consenso Estratégico Resultados 2
Procesos y

J—

Relaciones con el
Entorno

Consenso Estratégico

Relaciones con el
Entorno

Resultados

Indicadores de
Desempefio

Consenso Estratégico

Indicadores de
Desempefio

Coordinacion Interna

Procesos y
Procedimientos

Relaciones con el
Entorno

Procesos y
Procedimientos

Resultados

13 Dado que la meta fue detectar cualquier tipo de relacion entre las distintas dimen-
siones de gestion se utilizaron coeficientes de Spearman. De aqui que es suficiente
que las correlaciones sean monotonicas. Los coeficientes de correlacion de Pearson, en
cambio, requieren linealidad, lo que no es pertinente en este ejercicio.

14 Numero de correlaciones de Spearman distintas = n2/2 - n/2; con n=34.
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) Figura N° 3.
Correlaciéon entre liderazgo directivo y clima organizacional
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Valor de correlacién 0.91: 19 instituciones. Nivel de significan-
cia 99%. El eje X corresponde a la afirmacién “Las habilidades
gerenciales de los altos directivos son adecuadas, focalizan la
organizacion en lo prioritario y ejercen un liderazgo adecua-
do”.El eje Y corresponde a la afirmacién “La cultura y valores
organizacionales son adecuados”.

de Spearman entre 0,65y 0,75 —-aunque estos casos no estan
incluidos en el andlisis—, los que refuerzan las conclusiones
sistémicas’®. No se registraron coeficientes de correlacién
negativos.

La Tabla N° 2 muestra la frecuencia de correlaciones signi-
ficativas de Spearman entre diferentes categorias de gestion
(conjunto de dimensiones de gestiéon agrupables dentro de
un mismo concepto general).

A modo de ilustracidn, las siguientes dos figuras muestran
correlaciones significativas con un 99% de nivel de confianza,
de modo que el fenémeno pueda ser apreciado visualmente.
Estas figuras fueron escogidas porque muestran dos coeficien-
tes de correlacién de Spearman distintos, pero elevados. En la
Figura N° 3 el coeficiente es 0.91, mientras que en la Figura
N° 4 el coeficiente alcanza 0.75, el limite minimo definido
como aceptable.

15 Dicho de otro modo, hay nada menos que 73 pares de dimensiones de gestion
con coeficiente de correlacion superior a 0.65, lo que refuerza el concepto de que los
diferentes fendomenos organizacionales estan altamente interconectados.
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En el ejemplo de la Figura N° 3 se puede inferir claramente p
que la cultura y los valores de una organizacién, cuando son
adecuados (inadecuados), estdn directamente correlacionados 50
con la presencia de gerentes con adecuadas (inadecuadas)
habilidades de liderazgo. El valor de 0,91 del coeficiente de o
correlacion es muy alto. Como se menciono antes, esta fuerte 40
correlacién entre habilidades de liderazgo y una cultura or-
ganizacional positiva es un fenémeno que ha sido frecuente- fo)
mente descrito en la literatura, y estos resultados refuerzan la 30
teoria vigente. No podemos dejar de enfatizar la relevancia de
este tema. Es virtualmente imposible lograr adecuados climas
organizacionales con lideres inadecuados o negativos y, a par-
tir de ese punto, la efectividad organizacional se desploma.

Figura N° 4.
Correlacion entre metas claras y clima innovador
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En la Figura N° 4, que tiene el coeficiente de Spearman mads 10

bajo, pero de todas maneras significativo de los incluidos en
este estudio, se puede apreciar una importante correlacién
entre la claridad de las metas estratégicas que tienen los ge-
rentes publicos y la posibilidad de desarrollar internamente
procesos de innovacién y mejora continua. En forma similar
se pueden construir otras 27 figuras, similares a estas dos.

10 20 30 40 50

Valor de correlacién 0.75: 18 instituciones. Nivel de significan-
cia 99 %. El eje X corresponde a la afirmacién: “Los gerentes
tienen metas claras y alineadas con la estrategia institucio-
nal”. El eje Y corresponde a la afirmacién “Hay una atmésfera
que favorece la innovacién y el mejoramiento continuo.

Tabla N° 3.
Correlaciones de Spearman significativas

Dimension 1 Dimension 2 Spearman | N° org.
Para cada servicio hay informacidn clara sobre su deman- . .
. Y . . El servicio al usuario es adecuado. 0.97* 11
da, costo, atributos y expectativas de los usuarios.
- . La informacidn contable y presupuestaria se
El servicio al usuario es adecuado. . / p P 0.94* n
utiliza para la toma de decisiones.
Para cada servicio hay informacidn clara sobre su deman- La informacidn contable y presupuestaria se 0.97* 14
da, costo, atributos y expectativas de los usuarios. utiliza para la toma de decisiones. ’
Las habilidades gerenciales de los altos directivos son ade- .
. o S . La cultura y valores organizacionales son .
cuadas, focalizan la organizacion en lo prioritario y ejercen 0.91 19
. adecuados.
un liderazgo adecuado
Las relaciones con las entidades que rodean a
Para cada servicio hay informacion clara sobre su deman- la organizacion, que la financian y/o que con- 0.90™ ”
da, costo, atributos y expectativas de los usuarios. forman su entorno relevante son claras, libres '
de conflicto y adecuadas.
Para cada servicio hay informacién clara sobre su deman- Los procedimientos contables y presupuesta- 0.88" 19
da, costo, atributos y expectativas de los usuarios. rios son adecuados. '
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12 | Serie Sistemas Publicos N°6, Mayo 2012

Anélisis organizacional de entidades publicas en Chile:
Lecciones para la gestion y el disefio de politicas

Las relaciones con las entidades que rodean a la organi-

El volumen y cobertura de los servicios es

zacion, que la financian y/o que conforman su entorno adecuado 0.88™ 10
. . uado.
relevante son claras, libres de conflicto y adecuadas.
. . La informacién contable y presupuestaria es
El servicio al usuario es adecuado. : yp P 0.86™ N
confiable.
. . . ) Los procedimientos contables y presupuesta-
La informacidn contable y presupuestaria es confiable. ) P ¥ presup 0.85" 11
rios son adecuados.
. . L . ) Los sistemas de informacion que soportan los
Los sistemas informaticos administrativos son adecuados. ) g P 0.85* 21
procesos del negocio son adecuados.
Los gerentes tienen metas claras y alineadas con la estra- Los procesos sustantivos de atencion al usuario 0.85* 17
tegia institucional. estan bien definidos y optimizados. '
N - L. Los gerentes tienen metas claras y alineadas
Los directivos comparten una vision estratégica. g L Y 0.84* 18
con la estrategia institucional.
. . Los procedimientos contables y presupuesta-
El servicio al usuario es adecuado. . P yP P 0.84* 12
rios son adecuados.
La informacidn contable y presupuestaria se utiliza para Ia Los procedimientos contables y presupuesta- 0.84% 15
toma de decisiones. rios son adecuados. '
- La informacion contable y presupuestaria se
El volumen y cobertura de los servicios es adecuado. . Y p P 0.83** 14
utiliza para la toma de decisiones.
Hay una atmosfera que favorece la innovacion y el mejo- La cultura y valores organizacionales son 0.82" 20
ramiento continuo adecuados. '
Las relaciones con las entidades que rodean a la organi- . ., .
. ) . La informacion contable y presupuestaria se -
zacion, que la financian y/o que conforman su entorno . . 0.81 15
. . utiliza para la toma de decisiones.
relevante son claras, libres de conflicto y adecuadas.
Las habilidades gerenciales de los altos directivos son ade- , . .,
. o, D . Hay una atmosfera que favorece la innovacion -
cuadas, focalizan la organizacion en lo prioritario y ejercen . . . 0.80 21
. y el mejoramiento continuo.
un liderazgo adecuado.
La estructura organizacional es adecuada. Todos tienen L
. o ) La cultura y valores organizacionales son "
claro "qué le toca hacer a quien" y cuéles son las formas adecuados 0.80 20
de relacion entre diferentes unidades de la organizacion. ’
Existe una adecuada comunicacion de los mensajes
relevantes dentro de la organizacion estando muy claros Existe una atmosfera que favorece la innova- 0.79" 19
los niveles de decision e informacion respecto a diferentes cion y el mejoramiento continuo. '
materias.
Hay indicadores de desempefo institucional claros y fide- . .
: . . Los gerentes tienen metas claras y alineadas -
dignos que permiten evaluar permanentemente la eficacia, . 0.79 17
CL : . L, con la estrategia institucional.
eficiencia y calidad de los servicios de la organizacion.
N . L La cultura y valores organizacionales son -
Los directivos comparten una vision estratégica. 0.77 19
adecuados.
Los gerentes tienen metas claras y alineadas con la estra- . .
.g L Y El servicio al usuario es adecuado. 0.77* 17
tegia institucional.
. o ) Existe una adecuada comunicacion de los
Hay indicadores de desempefo institucional claros y fide- . o
. . . mensajes relevantes dentro de la organizacion ”
dignos que permiten evaluar permanentemente la eficacia, 0.77 20

eficiencia y calidad de los servicios de la organizacion.

estando muy claros los niveles de decision e
informacion respecto a diferentes materias.
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La estructura organizacional es adecuada. Todos tienen . . .
. - , Los procesos sustantivos de atencion al usuario -
claro "qué le toca hacer a quien” y cuales son las formas . . _ 0.77 24
. . . o, estan bien definidos y optimizados.
de relacion entre diferentes unidades de la organizacion.
. . . . La informacion contable y presupuestaria se
La informacion contable y presupuestaria es confiable. . yp 'p. 0.77* 14
utiliza para la toma de decisiones.
Existe una adecuada comunicacion de los mensajes
relevantes dentro de la organizacion estando muy claros La cultura y los valores organizacionales son 076" 18
los niveles de decision e informacion respecto a diferentes adecuados. '
materias.
Para cada servicio existe informacién clara sobre su de- El volumen y cobertura de los servicios es 076" 10
manda, costo, atributos y expectativas de los usuarios. adecuado. ’
Los gerentes tienen metas claras y alineadas con la estra- Hay una atmésfera que favorece la innovacion 0,75 18
tegia institucional. y el mejoramiento continuo. '

(*) Significativo 95%, (**) Significativo 99%

Se construy6 un diagrama que integra las 29 correlaciones
altamente significativas, el cual permite ilustrar un patrén
de gestion organizacional. La Figura N° 5 muestra las 11 cate-
gorias en las que se agruparon las 34 dimensiones de gestion.
Una serie de lineas vinculan a las categorias, tanto entre si
mismas como entre categorias distintas. Las lineas con una
flecha simple indican que hay correlaciones significativas
entre categorias distintas.

Las lineas con una flecha delgada indican la existencia de
correlaciones al interior de una misma categoria. Junto a cada
una de estas lineas se muestra el nimero de correlaciones
significativas de Spearman. En esta figura se puede observar
que algunos nodos son centrales como “consenso estratégico”,
“clima organizacional” y “procesos”, los cuales se vinculan e
integran con otras dimensiones de la gestiéon organizacional.

Es notable, incluso sorprendente, que tres categorias de ges-
tién no muestren correlaciones importantes con otras: el
marco regulatorio, la disponibilidad de recursos y las Tecno-
logias de la Informacién. En los primeros dos casos, los bue-
nos gerentes del sector publico parecen obtener resultados
esquivando las restricciones normativas y de recursos con
cierta dosis de creatividad.

Por otro lado, la frecuente desintegracion de los sistemas de
informacién y su subsecuente mediocridad (confirmada en
multiples visitas en terreno realizadas por nuestro equipo)
sugiere que las instituciones han “aprendido a vivir con medio-
cridad informdtica”, la que, de alguna manera, pasa a formar
parte del paisaje, especialmente cuando hay directivos publicos
que desconocen el potencial de estas tecnologias.

En todo caso, esta falta de correlacioén positiva de tres impor-
tantes categorias de gestioén con el resto de ellas amerita un
estudio mds profundo de ese fenémeno.

A continuacién se intenta entregar una interpretacion de la
excepcionalmente alta densidad de correlaciones significativas
que encontramos entre las diferentes dimensiones de gestion
institucional. En primer lugar, es esencial tener presente que
correlacion no significa causalidad. No es posible establecer,
por ejemplo, que un alto consenso estratégico se traduce en
buenos procesos o viceversa. Simplemente se puede afirmar
que cuando una dimension de gestion estd bien (o mal) es al-
tamente posible que la otra también lo esté. Ambos van de la
mano, como ocurre, por ejemplo, con una buena coordinacién
interna y un buen clima organizacional, y asi sucesivamente
en los 29 pares similares de dimensiones de gestién.

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS
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»  Figura N° 5.

Diagrama de correlaciones significativas entre distintas categorias de gestion
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Creemos que estos hallazgos apoyan los planteamientos de
Yang y Kassekert (2009) en relacién con la necesidad de tener
una aproximacion holistica a la gestién publica. En las orga-
nizaciones complejas, cuando las cosas funcionan bien —o
mal- tienden a ocurrir asi simultdneamente, situacién en la
que el rol esencial de los lideres positivos y transformadores
es mantener el control de todas las dimensiones de gestion
internas y externas, combinando la politica y las politicas
publicas con su administracién, con el fin de crear circulos
virtuosos de productividad, motivacién y generacién de valor
para los usuarios.

Los roles claves del gobierno central, para cualquier institu-
cién publica, son a) proveer un marco regulatorio y recursos

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS

financieros, b) contratar a sus gerentes, y c¢) entregarles un
claro mandato estratégico. Es mds bien inusual que se esta-
blezcan mandatos claros y explicitos mediante un convenio
de desempernio, excepto en casos de alta visibilidad politica.

Habitualmente los gerentes ptiblicos tienden a establecer sus
propias agendas estratégicas para luego negociar o “vender”
la idea a los ministros u otras autoridades. Los recursos y la
normativa, mads alld de ciertos limites, no parecen hacer mu-
cha diferencia. En resumen, el aspecto clave para establecer
un gobierno con buenas prdcticas de gestién parece ser la
calidad y liderazgo de los gerentes publicos que las autori-
dades politicas eligen, ya sea a través de procedimientos de
seleccion formales o informales.



Serie Sistemas Publicos N°6, Mayo 2012 | 15

Analisis organizacional de entidades publicas en Chile:
Lecciones para la gestion y el disefio de politicas

A pesar de que correlacién no implica causalidad, parece
evidente que los buenos lideres son quienes generan un buen
clima organizacional y no viceversa (Stazyk y Goerdel, 2010;
Moynihan y Pandey, 2005). Los pocos casos de modernizacién
institucional que se han dado en Chile han estado claramen-
te asociados a gerentes excepcionales, quienes han contado
con un fuerte apoyo politico y han permanecido en su posi-
cién el tiempo suficiente para llevar adelante sus reformas
(Waissbluth e Inostroza, 2006). Desgraciadamente también
hay casos bien conocidos en los que, después de cambiar a
algunos de estos directivos, las instituciones se han deterio-
rado notablemente.

Un trabajo reciente de uno de los autores de este estudio
(Waissbluth y Reeves, 2010) analiz6 el caso de escuelas publi-
cas chilenas en condiciones de alta vulnerabilidad. Todos los
establecimientos en ese estudio tienen asignados, por ley, el
mismo monto de recursos per cdpita, operan bajo el mismo
marco regulatorio y tienen, en promedio, los mismos nive-
les de vulnerabilidad social. Sin embargo, hay una varianza
muy alta en sus resultados académicos, medidos mediante
pruebas nacionales estandarizadas.

La conclusion es similar a la de este estudio. La tnica variable
que da cuenta de las diferencias en los resultados académicos
(con una correlacién muy alta y significativa) fue el liderazgo
del director del colegio, tal como lo perciben los profesores
a su cargo. Mds aun, en todas las escuelas con buenos resul-
tados y buenos lideres, se encontré un ambiente de cola-
boracion, cooperaciéon y mejora entre padres, estudiantes y
profesores, es decir, la misma elevada correlacion identificada
en este trabajo. Después de todo, las escuelas publicas son
otra variedad de instituciones gubernamentales —-sujetas a
restricciones similares— lo que refuerza las conclusiones de
ambos trabajos.

Una vez que se establece el buen liderazgo, las cosas progre-
san sistemdticamente. Mejora el clima organizacional y los
procesos, se generan consensos estratégicos, mejoran las re-
laciones externasy asi sucesivamente. No encontramos muy
buenas prdcticas de gestion coexistiendo bajo el mismo techo
con muy malas prdcticas y el factor unificador es el liderazgo
institucional: lo que Collins (2001) ha caracterizado como
“lideres nivel 5”. De ahi en adelante se establece un circulo
virtuoso, que permite obtener recursos adicionales y atraer
a mejores profesionales, mejorar la imagen institucional, los
resultados, y asi sucesivamente.

Chile ha probado diversas politicas para mejorar la gestion
publica con estdndares y procedimientos jerarquizados de-
finidos centralmente, siguiendo los principios de la Nueva
Gestion Publica. El Ministerio de Hacienda, la Secretaria Ge-
neral de la Presidencia y la Contraloria General de la Rept-
blica emiten todo tipo de regulaciones, mandatos, incentivos
y bonos para mejorar la planificacién estratégica, los PMG
(Programas de Mejoramiento de la Gestién), la certificacién
de la norma ISO 9000, los procedimientos de rendicién de
cuentas y de administracion, asi como una fuerte tenden-
cia hacia indicadores de desempeno estandarizados. Estas
politicas no parecen tener un gran impacto en la gestién, a
excepcion del estricto control sobre el presupuesto anual y
el cumplimiento de la normativa. Por cierto, esto no implica
que el buen directivo publico no deba intentar transformar
estas herramientas “impuestas desde arriba” en verdaderas
oportunidades de mejora y, en ocasiones, algunos lo logran.

Por otro lado, aparte de la reforma del afio 2004, en la que
se cre6 la Alta Direccién Publica para la seleccion profesio-
nal de aproximadamente 1/3 de los cargos de confianza, el
sistema politico no se ha preocupado particularmente por
la designacion de gerentes publicos con buenas habilidades
de liderazgo. En forma similar, el sistema que contrata a los
directores de escuelas publicas no ha tomado en cuenta -has-
ta la fecha- la calidad del liderazgo de los candidatos, a pesar
de la fuerte evidencia de que éste es un atributo clave para el
cargo. Esto comenzé recién a cambiar a partir de la aproba-
cién de la Ley de Calidad y Equidad en la Educacién de 2011.
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CONCLUSIONES

a percepcion de la calidad de gestién en las 28 institu-

ciones estudiadas es mds bien mediocre. Posiblemente

la forma mads rdpida para mejorar la calidad global

sea la contratacién de gerentes publicos competentes,
mds que la imposicién de “reorganizaciones institucionales”,
estdndares, reglas e “implantologia” (“deliverology”), medidas
que habitualmente son promovidas por las autoridades poli-
ticasy fiscales. La introduccién masiva de gerentes publicos
competentes en los érganos centrales y regionales deberia
ser una precondicién habilitante para cualquier aumento
futuro del gasto publico, dado que la disciplina fiscal esta
bien establecida en Chile.

A pesar de que las 39 dimensiones de gestioén evaluadas son,
en promedio, mediocres, la Tabla N° 1 indica que hay casos
que fluctian desde ‘pobre’ hasta ‘excelente’, senialando asi
una alta heterogeneidad entre las instituciones. La buena
noticia es que si en algunas instituciones se puede, quiere
decir que si se puede y que no necesariamente las entidades
publicas estdn condenadas a ser burocracias ineficaces. Lo
mismo ocurre con las escuelas publicas.

Entre estos mediocres promedios, las dreas mejor evaluadas
son los procesos administrativos; especialmente contabilidad
y gestion presupuestal. Calidad y servicio al cliente también
muestran una tendencia positiva. Las peores dreas, en tanto,
son la confiabilidad de los indicadores de desempetio (a pesar
de las estrictas politicas centralizadas del gobierno en esta
materia), la gestion de personal, la coordinacién interna, y
la falta de integracion (y por tanto de impacto) de las Tecno-
logias de la Informacioén.

La debilidad de la evaluacién mediante indicadores de des-
empeno confiables obstruye el conocimiento sobre el valor
publico que estas organizaciones crean. Si bien la introduc-
cién de gerentes publicos de alto nivel deberia mejorar este
aspecto, es necesario establecer simultdneamente practicas
de evaluacién que fijen un piso en cuanto a la calidad y ob-
jetivos estratégicos para los programas publicos. Esto no sig-
nifica utilizar aproximaciones simplistas (como ha sido el
caso en Chile) ni introducir mds indicadores o instrumentos
para servicios publicos ya sobrecargados con marcos 16gicos
y paneles de control, sino mds bien sintetizar instrumentos
existentes definiendo no mds de 5 a 10 indicadores clave de
valor estratégico.

Como Moynihan et al. (2009) expone: “Gran parte del atrac-
tivo de las mediciones de desempenio se explica por la idea
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de contar con una forma simple y neutra de monitorear y
mejorar el gobierno. Pero la gobernanza contempordnea se
caracteriza por la complejidad. Pocos directivos publicos tie-
nen el lujo de proporcionar servicios relativamente simples y
masivos, que es el contexto donde los regimenes de medicién
del desempenio funcionan mejor. En cambio, deben trabajar
en el contexto de un estado desarticulado, con problemas de
politicas que cruzan los limites institucionales y que requie-
ren respuestas de multiples actores”.

La insatisfactoria seleccion, evaluacién, capacitacion y carrera
profesional de los gerentes y funcionarios publicos también
constituye una barrera importante para la modernizacién de
la gestion publica. Existe una necesidad urgente en Chile de
reformar el cardcter y expandir en alcance el Servicio Civil,
como fue propuesto por un grupo de universidades y Think
Tanks (Consorcio para la Reforma del Estado, 2009).

Sin embargo, Grindle (2010), en su estudio sobre los Servi-
cios Civiles en América Latina concluye —enfatica y tal vez
pesimista — que:

“..en el corazén de la resiliencia de los sistemas de clien-
telismo del sector publico estdn los beneficios que reciben
y ofrecen quienes los administran... el destino final de las
iniciativas de reforma de carrera de los Servicios Civiles ge-
neralmente se determina después de que se establece la le-
gislacién... algunas agencias publicas, por ejemplo, intentan
salirse del nuevo sistema. Aquellos que resisten el cambio
también trabajan para destruir la organizacién a cargo de
implementar la reforma o de estrangular a la organizacién
responsable por la via de restringirle el financiamiento, y/o
quitarle oportunidades para efectuar los exdmenes de reclu-
tamiento”.

Con ocasion de los problemas de legitimidad detonados por
el cambio de la coalicién gobernante en el ano 2010, Chile ha
demostrado la urgente necesidad de una reforma que otorgue
mayor inmunidad a su joven Servicio Civil respecto a even-
tuales cambios de este tipo. Un proyecto de ley que blinda el
sistema continda detenido, primero en el Ejecutivo y ahora
en el Congreso. Una tercera crisis derivada de un eventual
nuevo cambio de coalicién le daria un golpe mortal a este
todavia fragil sistema.

Por otro lado, como se ha dicho, el potencial del gobierno
electrénico estd lejos de ser explotado en Chile. Aparte de
algunos episodios breves, no ha habido suficiente énfasis en
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formular planteamientos gubernamentales sobre el signifi-
cado de este tema y tampoco existe un cargo en el Gobierno
como el de un “Chief Information Officer” con suficiente poder
politico como para promover reformas transversales y, sobre
todo, coordinaciones y procedimientos comunes en esta drea.
Este seria un camino obvio para ahorrar recursos fiscales y
mejorar la calidad de servicios y, en el largo plazo, cambiar
la naturaleza de las instituciones publicas.

Otro hallazgo de este estudio es el excepcionalmente alto
nivel de correlacién que existe entre diferentes dimensiones
de gestion institucional, no s6lo entre liderazgo y cultura
organizacional, sino también con el alineamiento estratégi-
co, procesos, coordinacién interna y relaciones con entorno
politico y resultados. Esto reafirma la creciente nocién de que
las instituciones son sistemas complejos que generalmente
tienden a funcionar bien, como una buena orquesta, cuando
hay buenos directores (y desempenarse pobremente en su
ausencia).

Esto no significa que el “gerencialismo” sea la tinica solucién
para todos los problemas. La reforma del Estado es el producto
de causas estructurales, crisis politicas, politicas publicas,
legislacion y el rol de lideres individuales. S6lo estamos es-
tableciendo que, en ausencia de gerentes publicos positivos
y competentes, es altamente improbable que las moderniza-
ciones institucionales tengan éxito. Getha-Taylor et al. (2010)
han enfatizado la necesidad de “desarrollar administradores
publicos que verdaderamente hagan una diferencia, que ac-
tien como “agentes de cambio” para transformar problemas
en soluciones que reflejen un compromiso con los valores
publicos”.

De este trabajo también se pueden extraer consejos practicos,
especialmente para directivos en su etapa inicial de incorpo-
racion al servicio publico. Se mencionaron aqui una serie de
categorias y dimensiones de gestién. Es aconsejable iniciar
labores con un barrido de diagnéstico general de todas ellas,
y no focalizarse de manera rdpida e irreflexiva en alguna en
particular. Una vez realizado este diagndstico, es altamente
probable que, al encontrarse deficiencias en alguna dimen-
sién de gestion, ella esté interconectada a través de una ca-
dena de causalidades con muchas otras, a las cuales hay que
“seguirles la pista”, como se mostro en la Tabla N° 3.

Como uno de los muchos ejemplos encontrados, si no exis-
te una adecuada comunicacién de los mensajes relevantes
dentro de la organizacion, es poco probable que se genere

una atmosfera que favorezca la innovaciéon y el mejoramien-
to continuo. Es inevitable entonces realizar un diagnostico
holistico de todas las categorias de gestion en forma previa
al establecimiento de un plan ordenado de modernizacién
institucional.

Las recomendaciones que emergen de este trabajo respecto a
politicas horizontales de Reforma del Estado son las siguien-
tes:

» Fortalecer y expandir la cobertura del Servicio Civil, de
modo de asegurar uno de los ingredientes claves de la re-
forma: la presencia de una cantidad suficiente de lideres
positivos transformacionales que tengan competencias
para navegar en las complejas aguas de la politica, las
politicas publicas y la gestién publica. La clave para esto es
maximizar la legitimidad del sistema de tal manera que el
sistema sea confiable para buenos postulantes (Inostroza,
Morales, Fuenzalida, 2011)

» Entregar mandatos reales a estos gerentes publicos, selec-
cionados por concurso, con acuerdos estratégicos claros,
concisos y transparentes de naturaleza cuantitativa, pero
también cualitativa, que reflejen adecuadamente la com-
plejidad de sus tareas.

» Mejorar el proceso de seleccién y las carreras profesionales
de los empleados publicos de todos los niveles.

»  Generar una politica s6lida y un marco institucional para
el gobierno electrénico, especialmente orientado a proveer
una arquitectura integrada de TIC al interior y entre las
instituciones del gobierno y con la ciudadania. Esto im-
plica necesariamente elevar el rango jerdrquico y politico
del Chief Information Officer del gobierno.

Impulsar cambios en sistemas complejos tales como las or-
ganizaciones publicas es una tarea dificil, pero de ninguna
manera imposible. Requiere intervenciones integrales y simul-
tdneas en multiples dreas, que se mantengan en el tiempo. En
una organizaciéon como el Estado chileno, un cambio de esta
naturaleza puede tomar muchos anos, pero la gradualidad no
debe descorazonar al reformador. Todos los paises enfrentan
dificiles restricciones, pero algunos dan el salto al desarrollo
y otros no. Es posible lograr excelencia en gestién publica en
Chile, logrando los mds altos estindares de la OECD. Es un
tema de voluntad politica, persistencia y disciplina.

f CENTRO DE SISTEMAS PUBLICOS
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