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3. GESTION PUBLICA

Mario Waissbluth y Analia Medrano
Gestion publica y gestion privada

Este es un texto sobre gestion publica. Es sano entonces comenzar por definir el concepto.
Hay muchas definiciones, pero en nuestro modo de ver las cosas y para ser coherentes con
todo el resto, es: “la implementacion de politicas puablicas, asignando personas y
recursos financieros a través de organizaciones y programas, de maner%agregar
valor a la sociedad cumpliendo a la vez con los marcos juridicos y n ¥Wos de la
nacion”. Disculpara el lector la extension de la definicién, pero no e%manera de

acortarla. C,
N4

té&erlo, ser gerente

a que vende US$ 10

Un gerente privado tiene muchos | Aunque allectorle cu
grados de libertad: puede hacer todo | d€ una empresa pr enae
aquello que la ley no le prohiba millones anuales tante mas simple que
expresamente. Un gerente publico sélo | Serdirectorde u vicio publico que dispone
puede hacer lo que la ley le permita de un presupvéto anual de US$ 10 millones.
expresamente. Compite asi, o se topa, Por supu Ig primera debe enfrentgr la
con las empresas de su area, con una dura c ncia del mercado, en cambio el
mano amarrada en la espalda. Esta es | S€9u no, pues suele tener clientes
por cierto una de las virtudes y | § y un presupuesto asegurado, sea
complejidades del Estado de Derecho, ) omparativamente alto o bajo. Pero aun
gi

que por un parte busca limitar I, las dificultades que debe enfrentar el
enorme poder del Estado para evi ;Q rectivo pablico son mucho mas grandes. No

arbitrariedades y abusos, y por solo debe manejar todas las herramientas de
pone en una camisa de fuerz le | la gestidon privada, tales como procesos,
impide actuar de manera m Xible | sistemas, presupuestos, personas, e incluso
ante las demandas complef@side debe | marketing y posicionamiento, sino que
enfrentar. ademas debe sortear numerosos obstaculos
burocraticos, revisiones y autorizaciones de la
Adicionalmente, rente privado | Contraloria,  rigideces  presupuestales,
responde sola nte un directorio, | Presiones politicas y gremiales, medios de
el cual es a z designado por los | Prensa, redes sociales, y las crecientes
accionist empresa, 0 en inglés, | €xigencias ciudadanas.
shareho y lo que significa

“tenedores’de acciones”. Todos los shareholders comparten en principio un mismo interés:
ganar dinero. En cambio, el directivo publico debe responder frente a una multiplicidad de
stakeholders. Esta palabra suele traducirse al espafiol como “involucrados”. Preferimos su
traduccion mas literal: “tenedores de estacas” ... que pueden y a veces suelen clavarse en
el corazon del directivo o de la institucién. Tienen... poder sobre la institucion.

Los diferentes stakeholders suelen tener diferentes objetivos politicos respecto al mismo
servicio publico o, en otras palabras, sus intereses no estan alineados entre ellos como en
el caso de la empresa privada. Esto es fuente de innumerables dolores de cabeza y
desafios adicionales para el gerente publico, quien debe invertir considerable tiempo y
energia simplemente en mantener alineados a sus “tenedores de estacas”.
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Asumamos por ejemplo un hipotético Servicio de Proteccién al Consumidor. El director de
este SERPROC reporta directamente al Ministro de Comercio. Pero existe un Viceministro
de Comercio, que en ocasiones no pertenece al mismo partido politico que el Ministro, o
gue no se lleva bien con él. Estd ademas el Ministro de Finanzas, que define su presupuesto
anual. Los parlamentarios de las diferentes coaliciones tienen divergentes opiniones sobre
el rol del SERPROC, y muchos desean que sus correligionarios sean contratados ahi.
Existen asociaciones de consumidores que quieren gue este ente suba su perfil publico.
Los gremios empresariales quisieran que el SERPROC bajara su perfil. EI gremio de los
funcionarios... en fin. Solemos preguntar a directivos publicos qué fraccion de su tiempo
dedican a reunirse por separado con los diferentes stakeholders, y las respuestas casi
siempre estan entre el 40 y el 60%. Ser capaz de alinear sus diversos intereses en torno a

un plan comun para el SERPROC no aparece en los perfiles del cargo del tfeetor/a del
SERPROC, pero es crucial. \
A continuacién veremos el Mapa de Stakeholders de este SERPROQ\E$ta es una simple

fotografia que sincera las relaciones criticas que es necesarig€gkjorar y/o cuidar. No se
trata, por un exceso de acuciosidad, de dibujar en el map xceso de stakeholders,
puesto que por una suerte de encadenamiento indirecto\cgda servicio influencia y es
influenciado hasta por el Kremlin y la Casa Blanca. Hay gue usar el sentido comin y ser
selectivos para el mapeo. A continuacién veremo ejemplo de esta herramienta, a

nuestro juicio esencial. ;\
llustracion 2: Ejemplo de@u de stakeholders
o viceministro

herramienta que recomendamos para diagnosticar cualquier orga i6n, una suerte de
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/
|
GREMIOS
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Q& Fuente: elaboracién propia

En este mapa, obviamente facil de hacer, hay necesariamente juicios cualitativos, que solo
se pueden construir con sentido comun. Las flechas gruesas y obscuras implican relaciones
frecuentes y constructivas. Las flechas gruesas y punteadas son intensas pero conflictivas,
las flechas delgadas son infrecuentes. Por ejemplo, tener relaciones infrecuentes y
conflictivas con los medios de prensa es un camino seguro para que el Ministro de Comercio
termine despidiendo al Director del SERPROC por mucho aprecio que le tenga o por
excelente que sea su labor.

Notese que en este mapa no hemos dibujado algunas relaciones clave entre stakeholders.
Si, por ejemplo, el Ministro de Finanzas se lleva mal con el Viceministro de Comercio, a lo
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mejor el SERPROC pasara un mal rato a la hora de negociar el presupuesto anual, por muy
sélido que esté formulado en sus aspectos técnicos.

Hill y Lynn publicaron en 2009 [1] un interesante libro que profundiza las distinciones entre
gestion publica y privada, llamado “Gestion Publica: Un enfoque tridimensional”. En él
plantean — con abundantes estudios de caso - que el ejecutivo publico debe transitar
constantemente, como balanceandose en cuerdas flojas en el escenario del circo, entre tres
dimensiones.

La dimensién estructural es la mas conocida por todos, y podriamos asimilarla al enfoque
del estado weberiano, conformado por ejemplo por normas, mandatos publicos,
organigramas y presupuestos. La segunda es la dimensién cultural: los gonceptos y
valores mayoritariamente aceptados por la mayoria de los integrantes de |[a{pstitucion.
Puede haber, por ejemplo, una cultura prevalente de ética y honesti / 0 una de
corrupcién. La tercera dimensiéon es la dimensién artesanal (craft e podriamos
llamar el “arte de la gestidn”, es decir, las respuestas y acciones s directivos van
adoptando sucesivamente frente a los desafios y mutantes oportugjgades del entorno...
como un jugador del ATP Tennis Tour en la final del campeona; n este texto sus autores
dejan meridianamente claro que no pueden nunca oly inguna de estas tres
dimensiones, ademas de saber balancearlas adecuadamente )Es la receta para el éxito o
el fracaso.

>

Uno de estos balanceos es el saber conjugar ade @nente los tiempos politicos con los
tiempos técnicos. Estos ultimos son el ideal d cnécratas. Supongamos por ejemplo

gue uno de ellos, en una organizacion de 12 cionarios repartidos ademas en quince
provincias, adquiere la plena y correcta cQnWccion de que, para solucionar el profundo
desorden administrativo interno, es rio instalar un software ERP (Enterprise

Resource Planning - Planificacion de‘Qeécursos Empresariales) para integrar las diversas
areas de servicios.

Ya veremos en el Capitulo ué se trata. Por ahora digamos que es la herramienta
estandar para gestionar i amente, en bases de datos relacionales, la gestién de
personas, la contabilida presupuesto, la tesoreria, las adquisiciones, etc. Todo ello
ademas con sus co ndientes complementos de workflow, es decir, software que
permite seguir por do cada contratacién o adquisicion desde el inicio o peticion hasta
el adecuado cie la operacién, sabiendo exactamente en qué etapa del proceso esta.
El suefio de . dirfan los argentinos, para sustituir las decenas de planillas Excel
desintegra% on informacién que no cuadra, y procesos manuales de atencién al usuario
gue se tQ‘ man en montafas de papel.

Lo que los vendedores de este tipo de software no le explicaron con claridad es que su
implementacion, hasta quitarle las pequefias fallas, demora facilmente 3 o 4 afios, peor aliin
si se trata de funcionarios con poca familiaridad con las herramientas informéticas, y con
fuertes resistencias al cambio, repartidos ademas en quince provincias.

Si al gobierno actual le queda menos de un afio antes de las proximas elecciones, no se
puede esperar que su jefe directo, el Ministro, tenga un gran entusiasmo por aprobar o
financiar esta reforma, ni menos por prestarle apoyo politico o comunicacional. Los
directivos publicos siempre deben saber calibrar sus ventanas de oportunidad cronolégica,
y disefiar cambios y reformas que sean congruentes con los tiempos politicos disponibles.
A veces conviene tener una serie de programas de mejora listos, evaluados e incluso
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presupuestados, a la espera de estas ventanas de oportunidad, gue a veces son detonadas
por crisis politicas. EI mismo Ministro que menosprecié este software estara mas que
dispuesto a anunciarlo si acaso hubo una crisis de gestién contable que se transformé en
un escandalo en la prensa la semana anterior.

Instituciones excelentes y mediocres

Jim Collins se convirtié en un conocido gurd norteamericano de la gerencia, a través de su
libro “Good to Great” [2], en que describié las diferencias entre las empresas meramente
buenas y las excelentes. Como una extensién, casi un corolario, escribi6é 4 afios mas tarde
un pequefio pero brillante folleto: “De Bueno a Excelente y los Sectores Sociales: Por qué
el pensamiento empresarial no es la solucién” [3]. En él plante6 grandes simjlitudes pero
también grandes diferencias entre las instituciones publicas y sociales, y las e sas con

fines de lucro. \2&/

La gran similitud, muy relevante, es que las empresas excelentes recen mas a las
instituciones excelentes, que a las empresas mediocres. A la WyErsa, una empresa
mediocre se parece mas a una institucion puablica mediocre, qu na empresa excelente.
En otras palabras, el “aroma a excelencia” y el “aroma a megdj®deridad” permea fuertemente
a ambas. Como lo dice en el muy importante epigrafe \ptgoductorio a este libro: “La
excelencia no es una funcion de las circunstangjas. Es en lo fundamental un
problema de elecciones conscientes, y de disciphn."Y usted, como directivo publico
actual o futuro, tendrd que hacer esta eleccion N@. No importa si esta inserto en un
océano de mediocridad, siempre tendra la opcig\de)tomar la decisidn correcta.

Esta es una de las frases mas reIevantes el lector encontrara en este texto. En un
océano de mediocridad, se puede sieQ@upE desarrollar con excelencia una institucion
publica, o al menos una pequefa unk@ esa institucion. Es cuestidon de constancia, de
propdsito, disciplina, rigurosidad, ;@a inclinaciéon por aquello tan vago y difuso que se
define como “hacer las cosas bi s una definiciéon vaga pero todos sabemos de qué se
trata. Todas las cosas bien, t@re bien, al servicio del ciudadano.

Dicho lo anterior, hay tre ctos que Collins sefiala como grandes dificultades del sector
publico, que se sum gue mencionamos anteriormente:

1. Es necesari @r calibrar el éxito sin métricas claras de negocio. Para una empresa

esrelativ facil: si el balance de fin de trimestre o de afo arrojo utilidades... vamos
bien. P n el caso de nuestro Servicio de Proteccién del Consumidor la cosa es mas
difu mero de quejas atendidas? ¢resueltas? ¢numero de juicios colectivos

entablsdos a nombre de los consumidores? Es mas difuso, lo cual obliga a ser
doblemente riguroso en el manejo y comunicaciéon de sus numerosos indicadores de
output y de outcome. Si se atendieron pocas quejas del sector supermercados, a lo
mejor es malo, pero a lo mejor es bueno si es que el SERPROC hizo una exitosa
campafa de defensa de los derechos del consumidor en ese sector en los afios
anteriores.

2. Hay que saber como subir la gente correcta al carro. Es sabido que, por mucho que
existan sistemas de evaluacion del personal en los gobiernos, estos suelen ser
meramente formalistas, y despedir a alguien es frecuentemente imposible. Ya lo
veremos en el capitulo 12. Por tanto... si ya es dificil despedir personas, hay que ser
doblemente cuidadoso para contratarlas, recurriendo a todos los procedimientos
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posibles de seleccion, ya sea de una secretaria o un jefe de division. Ahorrar en estos
procedimientos es dinero mal ahorrado, y el costo de las malas decisiones es de muy
largo plazo. Se lo decimos por triste experiencia. Nuestros mayores errores de juicio,
los més costosos de resolver, han sido al realizar contrataciones equivocadas.

3. Hay que saber construir y mantener una prestigiosa marca institucional en medio de las
restricciones burocrdticas. Suele creerse que, por tener los servicios publicos una
existencia definida por ley, promover su “marca” es absurdo o innecesario. Esta bien
gue la Coca Cola la promueva pero ¢ por qué el servicio de protecciéon al consumidor, o
el de sanidad animal, si fueron creados por ley, deben gastar recursos en su propio
marketing? Suponga por un momento que el SERPROC arriba mencionado pasé hace
un par de afios por un gran escandalo en los medios, un incidente de corrupcién, o una
huelga que durd tres meses. Su prestigio estd en el suelo. ¢Van_a urrir los
ciudadanos a sus servicios? ¢ querran los buenos profesionales trabaj f? ¢ querran
darle recursos los analistas del Ministerio de Finanzas? Si a la inver, ra un servicio
ampliamente respetado por los consumidores y los empresariosaSerja otra la historia.
No se trata necesariamente de hacer spots publicitarios en\é televisién, pero la
construccion y difusion permanente de su marca y prestiflg), avalada por hechos y
resultados sdlidos, debe ser una preocupacion tan perm como en las empresas.

El arte de navegar en la complejidad .
Una cuchara es un sistema simple, muy simple. | su forma estilizada o tosca, y su
material, todos sabemos para qué sirve y como , desde hace centurias. Piense ahora
en un ordenador electrénico y en una empree% Imples no son, porque tienen miles de
partes, fisicas y/o humanas. Pero hay u n diferencia conceptual entre ambos: el
ordenador es complicado, en cambio la sa es compleja.

El ordenador es complicado por tllne miles, o incluso millones de partes en sus

circuitos, pero es 99.9% prede \Si se pulsa la tecla “a@”, salvo un defecto mecanico,
aparecerda la letra “a” en la p /Una empresa o un servicio publico, a un cierto nivel de
analisis, tiene menos par un ordenador, pero es mucho menos predecible. Si el

director da una orden,
esencial es que mu
individual. Se agr
sino también pq
incluso conspj

sibilidad de que se ejecute podria ser 80%. La diferencia
e las partes de este sistema tienen capacidad de decision
s6lo en los departamentos que dice el manual de organizacion,
ples afinidades politicas, gremiales o incluso de género. Deciden e

El probl%% la mayoria de las teorias simplonas de administracion publica y de muchos
administragdores es que ignoran totalmente la complejidad y creen que las cosas ocurriran
como ellos y el manual dicen. Por ejemplo, una situacion frecuente es la ilusoria creencia
de que los cambios en la estructura resolveran por si solos los problemas existentes. El
pensamiento mecanicista, weberiano, basado en la concepcién de las organizaciones y los
sistemas como maquinas; estructuras organizacionales jerarquizadas; manuales de
organizacion y funciones rigidos, y modelos simplistas de negocio esta dando sus ultimos
suspiros...lo cual trae a la cabeza las numerosas ocasiones en que gente inteligente y
preparada se ahoga en una interminable marafia de datos irrelevantes, sin visualizar los
patterns gue dan forma a los problemas y soluciones de una organizacioén.

La palabra inglesa pattern puede traducirse como “patron” o “disefio”, pero en realidad para
estos efectos no es una buena traduccion. Si se ve a lo lejos una sombra vaga que ademas
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camina y pudiera asemejarse a un tigre, nuestro hemisferio cerebral izquierdo y racional
tiene muchas dudas, el derecho nos dice en un mili segundo que estamos viendo un pattern
que nos recuerda vagamente a un tigre, y hace que salgamos corriendo sin pensar
demasiado.

Nos ha tocado ver informes de diagnéstico organizacional de cientos de paginas,
contratados con distinguidas empresas consultoras, repletos de tablas, cuadros y gréficos.
Esta institucion contraté a la consultora para hacer el diagndstico y proponer soluciones por
la clara percepciéon de que la situacion era un caos, un verdadero “despelote”, llena de
conflictos, desorden y baja productividad. Después de leer este prolifico y mecanicista
informe... todavia no se entienden las raices del caos, no se distinguen los asuntos que
son meros sintomas, de los que son causas profundas. Los analistas que hiciergn el informe
tenian extirpado, o al menos desconectado, el hemisferio derecho del cere% el de la
intuicion, el que permite ver los patterns complejos que constituyen los e tos criticos
de la institucion. ()

Esta distincion de hemisferio izquierdo y derecho es una sobre sim @cién, pero muy util.
No es bioldgicamente tan simple, aunque ayuda mucho en este 0. Hay un video llamado
“The divided brain” (El cerebro dividido), de lain McGilchrist [A#80n subtitulos en espafiol,
gue explica de manera cristalina el funcionamiento de amRgs)hemisferios del cerebro de
hombres y animales, y cdmo las distintas civilizaciorﬁsglps han utilizado con distintos

énfasis. Q

Un segundo video constituye un buen comple e@e llama “Drive” (Motivacién), de Dan
Pink [5]. En él explica como los mecanici rogramas de incentivos, zanahorias y
garrotes que suelen disefiar algunos admi ores y economistas que parecen tener el
hemisferio derecho desactivado simple no funcionan. También recomendamos un
articulo llamado “Aprendiendo a vivi complejidad” del 2011 [6], sobre este mismo

tema. %

A estas alturas algun lector t ensara que estas son meras divagaciones filoséficas.
No es asi. Tienen consec ids concretas en la manera de actuar del directivo publico y
también del privado. El miento intuitivo, complejo y sistémico, por contraposicion al
mecanicista, reconog rfiada tendencia a la auto-organizacion de las distintas partes
de un sistema act independientemente, de acuerdo a sus propias reglas. Reconoce
también la posibi de disefos de “anarquia controlada”, es decir, la necesidad de un
inteligente dj de las interdependencias entre distintos componentes de una
organizaciq de ellas con el entorno. De ese modo, tendremos generacion de
producti@ﬂ satisfaccion institucional en medio de un aparente desorden.

Para navegar en estos sistemas, es evidente que se requiere experiencia previa. Por eso
es que nadie recién salido de un MBA, por brillante que sea, puede saltar a dirigir una gran
organizacién, por muchos indicadores cuantitativos y técnicas que se le hayan ensefado.
No ha acumulado aun en la biblioteca de su hemisferio derecho la cantidad suficiente de
patterns que le permitan intuir los caminos de salida a situaciones complejas y dificilmente
predecibles. Intuir, que terrible palabra, cuando se supone que toda decision debiera ser el
resultado de un analisis racional, ¢verdad?

Para navegar en la complejidad es aconsejable:

1) desconfiar de las herramientas simplonas de prondstico cuantitativo;
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2) buscar permanentemente las sefiales de avanzada que permitan detectar sutiles
detalles de que se avecinan situaciones muy diferentes, que escapan completamente
a los analistas simplones;

3) disefiar mecanismos de redundancia y “planes B” que permitan sobrevivir en
situaciones impredecibles;

4) aprender a escuchar mas a los “loquillos” dentro de su organizacién que le dicen
“sospecho que...” sin tener razones ni cifras muy fundadas para aseverarlo. Cuando el
estbmago vy la intuicién dicen algo, suelen tener la razén. Esta es tal vez otra de las
frases mas importantes de este texto: hagale caso a su estdbmago, porgue tiene una
conexion directa con el hemisferio derecho;

5) realizar un continuo andlisis de riesgo institucional, tanto de factores politicos, como
organizacionales, de corrupcion, técnicos, gremiales y financieros;

6) estar siempre conectado a tierra a través de una reIacién/conversacién%tinua con
sus clientes externos e internos; \1

7) tener contemplada la posibilidad de que, aunque haya hechg alado en los
puntos 1 al 6, siempre puede emerger una situacién no prevista, td esta debe actuar
con sentido comudn y teniendo claro que muchas veces no exis mejor opcién, sino
gue debe escoger la “menos mala”.

Un ultimo ejemplo. Suponga usted, dama lectora que va ca@ndo por la calle, y se cruza
con un atractivo actor de cine. Si es vardn, se cruza congna atractiva modelo de pasarelas.
¢,Cuantos mili-segundos le toma para tener una reacgié %3, digamos... entusiasmo? ;Qué
parte de su cerebro procesé esta imagen par, ar tan rapidamente la decision?
Obviamente fue el hemisferio derecho. \

Si fuera el izquierdo, tendria que haber esado durante varias horas cientos de
indicadores del tipo diametro de cintura/di@detro de caderas, brillo de mirada, forma de las
cejas, etc. Y a esas alturas la posib@iI de conocer a estos atractivos personajes se
esfumo hace mucho, o un tigre s omio a usted. Estar atento al hemisferio derecho le
serd muy Util para anticiparse r@gPi}amente a muchas situaciones complejas, sean estas
positivas o negativas [7]. \

C

Mas adelante, en el Capi 8 sobre Gestion del Cambio, detallaremos la secuencia ideal
para abordar el dia 0, disefio e implementacién de cambios institucionales en
sistemas complej jaremos el tema hasta aqui por ahora pero recuerde, en cada
capitulo, que s tan simple como parece a primera vista, y que las fronteras
conceptuales distintas situaciones son siempre mas difusas de lo que gustan ver
algunos co% res y auditores. Para ellos las leyes se cumplen o no se cumplen, y las
cifras cuq~ 0 no cuadran. En sistemas complejos las normas se cumplen... a veces, y
las cifras'dle 5 digitos, tipo $54.723, sabemos de antemano que nunca se van a cumplir.
Con suerte, sera $55.000 +/- 15%.

El que tiene Gnicamente un martillo, ve sélo clavos

Conocer las diversas herramientas de la gestién, aunque no sea en profundidad, es
imprescindible para el buen directivo. El mundo se ha llenado de vendedores de “pomadas
magicas”. Algunos consultores venden talleres de trabajo en equipo para resolver todo tipo
de problemas organizacionales, otros balanced scorecard, otros reingenieria, otros,
software de integracion de procesos como el ERP antes mencionado, otros “ISO 9000,

“calidad total”, “innovacion”, coaching, “big data”, “design thinking”, “agility” y un largo etc.
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Todas ellas pueden ser herramientas muy utiles... en el momento indicado. El problema es
que muchos venden sus soluciones como la “pomada magica y universal”, util para resolver
todos los problemas institucionales,

siempre. Como si fuera un cirujano, y le
explicara a todo tipo de pacientes que
el bisturi es la solucion universal. Esta
distorsién suele darse también en el
hiper especializado mundo de la
medicina, y apostariamos que el lector
la ha vivido y sufrido, incluyendo
innecesarias, peligrosas y caras
cirugias. Un error frecuente es
enamorarse del método y darle mas

Tomemos el caso de las certificaciones ISO
9000, utiles herramientas que nacieron para
asegurar la calidad de procesos, productos o
servicios. Comienza siempre por levantar y
documentar la manera en que las
organizaciones, por ejemplo, atienden los
tramites en la ventanilla, o los procedimientos
para otorgar permisos al personal. Si una

9000, teniendo una estrategia equi a, los

organizaciéon contrata una certificqién ISO

relevancia a este que al resultado, pero
el método es relevante sdélo cuando
aporta a un mejor resultado.

servicios equivocados, un mo gestion
mal concebido, un pésimo ch nterno, y/o
tramites innecesarios, lo agicg)que lograra es
irse certificadamente al i

D

Por eso es esencial tener alguna idea
general, para al menos entender qué se necesita en un deter
victima de los vendedores de “pomadas magicas”. La gesti

que a la economia. No se apresure a contratar lo prirgero, que le vengan a ofrecer, o lo
primero que lea en la prensa acerca del gurd X iImpartira un seminario sobre la
herramienta Z. Comience por un diagnéstico analifi egral (con el hemisferio izquierdo),
luego haga una buena sintesis de los problema mentales (con el hemisferio derecho)
y recién ahi comience a decidir qgué herramiegQagMtilizara, cuando, con qué estrategia de
cambio y en qué secuencia. En este caso @o den de los factores Sl altera el producto.
Como usted de seguro tiene un hemisfefiddmas desarrollado que otro, sea humildemente

a

momento. Es fécil caer
e parece mas a la medicina

consciente de sus debilidades y preo 8e de contar con un equipo que, mas que clones
suyos, aporten justamente esa pa@l usted le falta.

Aprendiendo areconocery, con lainsularidad

Entenderemos por “insuldgdad” la prevalente tendencia de grandes organizaciones y
sistemas, particular Ublicos, a generar en su interior “islas auténomas” con agendas
propias, con las uentes falencias derivadas de la ausencia de coordinacion y

propoésitos supeg comunes.

Esta es la % gia mas frecuente del sector publico, y la hemos constatado, literalmente,
en cent%5 de organizaciones en toda la region. Tal vez mas del 95%. Es epidémica
como la etes. Enfermedad crénica, no tiene cura, pero si se diagnostica, se la puede
tener bajo control. Por cierto, también existe la insularidad inter-institucional, por las mismas
razones, y solo los Presidentes de la Republica la pueden controlar... si quieren, puesto
gue algunos mandatarios o ministros gustan de usar el principio de “dividir para reinar”. Es
una herramienta muy practica para acumular poder, pero pésima a la hora de agregar valor
publico a los ciudadanos.

La primera y mas evidente causa de la insularidad es la forma y periodicidad con que se
generan las clpulas institucionales en el sector publico. A través de la Iégica politico-
electoral, cada vez que hay un cambio de gobierno convergen casi simultineamente en
una entidad diversos personajes: el nuevo Ministro, los nuevos Subsecretarios, Directores
de areas o divisiones, etc.
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Esto no ocurre en una empresa u organizacion de la sociedad civil. Por cierto, las personas
alli también cambian, renuncian o son despedidos, pero casi nunca simultaneamente.
Cuando se incorpora un nuevo Gerente de Finanzas a una empresa, se encuentra con un
ente en marcha, con los otros cargos gerenciales designados, con cultura, valores y estilos
preestablecidos, a los cuales él o ella debenn adaptarse. Por el contrario, en este periédico
proceso de reinvencidn institucional del sector publico, convergen en pocos dias directivos
gue probablemente no se conaocian, con distintas agendas personales, estilos gerenciales,
valores, y si ademas se trata de un gobierno de coalicién, seran directivos provenientes de
distintos partidos politicos.

Lo anterior se complica con otro pernicioso fenémeno: a los Presidentes de Ig Republica,

por comprensibles razones de lealtad hacia sus seguidores, les apetece n designar
Ministros, sino también Subsecretarios, Viceministros, Secretarios de E los cuales
sienten, obviamente, que su lealtad esta con el Presidente y no con el MiN . El Ministro,

a su vez, protege su propia red de alianzas designando a Directores €a o division (los
cuales sienten que su lealtad esta con el Ministro y no con s bsecretario) y asi
sucesivamente, en una suerte de perversa “escalera de desleathes”.

Aunqgue todos los directivos fueran ciudadanos abnegados yggnplares, y hubieran asistido
a muchos cursos de liderazgo y talleres de trabajo en ipo, es facil imaginar la situacion
aun mes de iniciada la nueva administracion: la carre, e%r%stablecer los nichos ecolbgicos
de influencia ya ha comenzado y las diversas ma @s de poder se han organizado para

establecer una tortuosa marafa de lealtades y nismos.

La segunda causa de la insularidad, que r
con el fenémeno de las burocracias LES

a algunos clavos del atald, tiene que ver
onales, descrito por Henry Mintzberg. Para
que un drastico cambio institucional comenzo
quiere cada dia més fuerza: la emergencia de

comprenderlo, hay que comenzar afir
a ocurrir a mediados del siglo X

entidades en que el principal agregado no lo proveen trabajadores con escasa
calificacion, sino que profesi 0 especialistas. En una multitienda, el valor central lo
agregan los empleados q ignden a los clientes, y la empresa es dirigida por ejecutivos
con talento y formacién cial. En cambio en un hospital el valor principal lo agrega un

profesional especiali
Ministerio de Agri
un tribunal es el
dirija la Corte

el médico que sana... y uno de ellos dirige el hospital. En un
el Ministro suele ser un agrénomo con inclinaciones politicas; en
| que juzga, ni sofiar con que fuera otro que un magistrado el que
encionamos al inicio.

El proble%%ntral estriba en que el médico, el agrbnomo, o el juez, saben poco de gestion,
y lo que €S peor, suele interesarles poco. La frase tipica que uno escucha de ellos, cuando
estan en cargos directivos, es: “qué lastima, me tocé esta vez la “carga administrativa”,
cuando a mi lo que me gusta es operar pacientes”... 0 juzgar, o cultivar la tierra, o ensefar
filosofia. Ya lo vimos al inicio con el ejemplo del Presidente de una corte de justicia. En este
tipo de entidades, son estos profesionales que agregan valor los que ejercen el poder real,
y es dificil lograr que acepten la presencia de otro tipo de profesionales con formacion en
gestién, o ciertas practicas minimas como la aplicacion de indicadores de desempefio o
sistemas de control de gestion.

Esta radiografia de un hospital, un juzgado, una procuraduria, un ministerio sectorial, una

escuela o una universidad, trae infelizmente aparejada una dificultad frecuente: el corazén
de la institucionalidad es la operacion de profesionales relativamente autbnomos... que van
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a resistir cualquier intento de coordinacion, medicién, o intervencién de gestiébn que
consideren atentatoria contra la forma en que han venido haciendo las cosas durante toda
su vida profesional. Aunque en una universidad el cambio de malla curricular sea una
necesidad imperiosa, el profesor de Historia del Medioevo se opondra tenazmente a
cualquier cambio en su curso, que él considera de su propiedad. En otras palabras, una
nueva receta perfecta para la insularidad.

El simple intento de coordinar a estos especialistas en torno a un proceso de atencién al
usuario, o de formular una estrategia institucional, es considerado como un atentado a su
autonomia. Conciben a la organizacion como una suerte de democracia ateniense, con sus
correspondientes esclavos... los administradores.

Estos especialistas técnicos no suelen tener un enfoque orientado al usu ri%stén mas
bien situados desde la oferta de sus servicios. Suele asi observar x/separacién
patolégica entre la piramide profesional y la piramide administrativa qu los servicios
de soporte como contabilidad, tesoreria, adquisiciones, gestion fsonas u otros,
generalmente asociados al mundo de la administracion y las fina . Los especialistas
técnicos (en ingenieria, agricultura, género o bienestar soci uelen mirar con cierto
desprecio a los “administrativos”, los cuales a su vez se ve jerciendo el poder de la
burocracia... y reteniendo el cheque de los viaticos. Los “esRegialistas” por su parte exigen
tardiamente comprar sus insumos, bienes o estudios, y gip respetar las normas de compras
publicas, y luego endosan la culpa a los “administrati %Br estar dificultando su ejecucién
técnica y presupuestal. Los auditores elaboran s de riesgo institucional que son
despreciadas, o simplemente no consideradas, p@ “especialistas”.

Otro frecuente fenémeno se da cuando los \{Rvos institucionales, en organizaciones de
esta naturaleza, suelen no tener gran afi r la coordinacién de sus equipos, por lo cual
recurren a un estilo “bilateral”: se erfj@gnden con cada subordinado por separado. Esta
“bilateralidad”, como ya dijimos, ofro importante combustible de la hoguera de la

insularidad.
O

Como puede verse, esteﬁ_omeno, gue se detond con la forma y periodicidad de
generacién de las clpu jastitucionales, se refuerza por la existencia de autoridades
institucionales con nterés y pocas herramientas para gerenciar esta compleja
situacion, y con el nismo y diferencias de vision y estilos entre los “administradores”,
los “politicos” “‘especialistas tematicos”. La “competencia ecoldgica” entre las
diferentes uni institucionales es a estas alturas un hecho declarado. Los directivos de
las diferen%?nidades comienzan a buscar la insularidad como un atributo positivo, es
decir, SG'Q‘ f€rte en la Unica forma de “poder lograr algo”.

Por si fuera poco, si ya las fuerzas anteriormente descritas son potentes, un tercer
fendmeno sistémico retroalimenta los dos anteriores, y termina enterrando el ataid y
convirtiendo la insularidad en una propiedad casi irreversible. Las unidades ya estan en
franca competencia entre si, disputandose los favores y la atencion del jerarca maximo,
presentandole las ideas y proyectos que tendrdn mayor impacto politico, e importandoles
poco si el tema pertenece 0 no a su area.... al cabo, hay pocos afios disponibles para hacer
algo “impactante” y dejar una huella personal que asegure el futuro paolitico.

Los ejecutivos publicos suelen confluir simultaneamente.... y saben gue tienen un horizonte
predeterminado para “lograr algo” antes del siguiente cambio de gobierno. Por ello, cada
unidad desarrolla su propia agenda, y si el resto de la institucién se deteriora, ese pasa a
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ser problema de otros. En ese momento, las diferentes unidades comienzan a luchar por
tener mas presupuesto propio, mas asesores propios, sus propios datos, mas personal
propio, en lo posible un especialista propio en informatica, otro juridico, otro administrativo,
se les niega la informacion a otras areas, y asi se comienzan a generar “mini Ministerios” al
interior del Ministerio o “mini Servicios” al interior de cada Servicio.

Los ahora abundantes miembros de cada “mini Servicio” adquieren un gran interés personal
por perpetuar la insularidad, pues la racionalizacién de esta situacion tendria funestas
consecuencias en materia de reduccidon de sus propios cargos. En ese momento, los
antagonismos que eran meramente cupulares pasan a derramarse hacia los niveles
inferiores de la organizacion, y cada jefe de Unidad adquiere entonces sus seguidores
personales y su cadena propia de lealtades bien establecida. La insularidad hgycristalizado
como forma organizacional, de manera independiente de las inteligencias, pe lidades,

dedicacion o talentos de los directivos publicos. \2§\/

Dado este panorama: ¢ usted creeria que la descoordinacién intern sta organizacion
se solucionara con un mero taller de trabajo en equipo, realizado e;:éalmente en un hotel
de playa o termas? Sin duda todos lo pasaran muy bien, la insularidad seguira
inmutable el lunes siguiente. Por ejemplo, en muchos ¢ n el fin de mejorar la
eficiencia de algun proceso transversal, que abarca vari as, se intenta efectuar su
redisefio. Si no se cuenta con el apoyo decidido de los querios de las islas, no hay ninguna
posibilidad de que el redisefio prospere. Q

A\

La insularidad es como la diabetes. No se cur %resiliente. Hay paliativos que pueden

producir un muy buen vivir, pero al menor iIdo y abandono de la dieta se sufren
recaidas. Por cierto, reiteremos que aqui n juicios de valor. No estamos hablando de
personas mal intencionadas o egoist probablemente el lector o estos autores
estariamos adoptando las mismas ac en circunstancias similares. Hay que tener en

cuenta este fendmeno al diagno%r 0 pensar cualquier cambio organizacional, o al
disefar y ejecutar cualquier pro

Hay metodologias para Q_r)y mantener controlada esta diabetes institucional. Las
veremos en los capitulo @tecnologias de la informacion, y de gestion del cambio. Por
ahora mencionarem QO una: la simple practica de tener reuniones semanales de
coordinacién que n rituales indtiles, sino instancias efectivas de comunicacion de lo
relevante y adoQ; e compromisos mutuos a los que se les da seguimiento riguroso.

Las 18 di@ones de la gestién

Da igua&s un servicio publico, una empresa privada, un banco multilateral o cualquier
institucion, si usted quiere comprenderla, y mas aun, diagnosticarla, debera recorrer y
entender estas 18 dimensiones, algunas con mas profundidad, y otras con menos. Algunas
ni siquiera existiran formalmente, pero incluso eso forma parte del diagnéstico. No estan
necesariamente en orden de importancia:

1) Mision y vision de futuro. Para qué existe esa entidad, a quien le agrega valor y
hacia dénde pretende ir.

2) Productos y/o servicios. ¢Son los que deben ser, estan adecuadamente
concebidos y enfocados, con los atributos de calidad definidos?

3) Fuentes de ingreso, y balance grueso entre ingresos y costos. ¢Alcanza el
dinero?
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4) Alianzas clave, incluyendo proveedores. ¢ Son las que deben ser? ¢ Calidad de
las relaciones?

5) Mapa de stakeholders y calidad de sus interrelaciones.

6) Entorno relevante en lo politico, econdémico, de competidores, amenazas,
oportunidades.

7) Procesos de produccién de los productos y/o servicios. ¢Adecuados?
¢, Optimizados?

8) Personas, tanto en cantidad como en su calidad para las labores que
desempefian.

9) Cultura y valores mayoritariamente imperantes. ¢Hay sentido de pertenencia
institucional? ¢ La cultura imperante es que las reuniones comienzan a la hora
prevista, 0 comienzan y terminan en horarios borrosos y gelatinosog?

10) Normas y politicas basicas (internas y externas) que rigen la or al@ién. Se

cumplen? ¢son las adecuadas? \

11) Estructura organizacional. El organigrama formal y el real, \%\os verdaderos
conductos de poder y toma de decision. &)

12)Presencia o0 ausencia de insularidad en todas o nas partes de la
organizacion.

13) Infraestructura fisica, de la casa central y las filia

14) Procesos de produccién de los servicios de ap administrativos, logisticos,
de soporte, adquisiciones, gestion de persongs, etc.

15) Tecnologias de informacion, tanto inter@ omo de relacién con clientes y

usuarios.

16) Sistemas de control de gestion a niy, ro y por cada area.

17) Mecanismos de aprendizaje insgjpytonales, es decir la capacidad para
almacenar y analizar ordenad@ te las lecciones aprendidas, positivas y
negativas.

18) Stock de liderazgo. Esta diRg@nsion puede sonarle exoética y posiblemente no la
ha visto en otros manu@ textos. Se trata de saber qué porcentaje de las
autoridades superio on lideres positivos y constructivos, cuales son
regulares, y cual verdaderas manzanas podridas. De esta dimension
dependerdn m e sus planes de corto y largo plazo. Le podemos apostar,
ademas, que a una gran correlacion entre las caracteristicas de estos
lideresy NQA organizacional de sus respectivas areas.

Suponga que u @ene aterrizando como nuevo directivo. Aunque no lo crea, le costara
poco tiempo i izarse, aunque sea a nivel general, de todos estos temas. Algunos son
obvios, es% uy claros y son innecesarios de indagar en profundidad. Por ejemplo,
reciente se hizo una detallada encuesta de clima y valores, distinguiendo por
estamentds y departamentos. O bien, es obvio que la infraestructura fisica no constituye
ningun problema... o un grave problema.

Imagine que usted hace una pasada en un avién a gran altura, sacando fotografias con
poco detalle. Puede, por ejemplo, recurrir a encuestas de opinién sobre todos estos temas
entre personas clave de varios estamentos. Pero en estas fotografias resaltaran algunas
areas complicadas: por ejemplo sistemas administrativos y la calidad de los productos. Es
ahi entonces donde habria que hacer vuelos méas rasantes e indagar exactamente queé esta
ocurriendo. Esto lo veremos en el Capitulo 7 sobre diagndstico institucional.
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Sive que hay muchas areas con problemas, mantenga la calma. Todos lo estan observando
a usted. Su siguiente paso sera indagar en mayor profundidad aquellas areas que
constituyen los problemas fundamentales.

Patologias frecuentes en los servicios publicos

De nuestra propia experiencia hemos construido el siguiente diagrama de patologias
frecuentes. Es como un manual de epidemiologia de los servicios publicos. Esto no significa
gue todas estas patologias estén presentes en todos los servicios, pero hemos visto tantas
veces algunas de ellas, que se nos ocurrié disefiar este diagrama. Cada recuadro es una
patologia, y cada flecha sefiala si una patologia incide o agrava otra. Los problemas suelen
ser tan sistémicos que es seguro que, si usted parte de cualquier recuadro, a fravés de un
encadenamiento de estas flechas lograra llegar a cualquier otro, y en ﬂltima%ancia, al
cuadro central. En el centro estd, destacado en color mas obscuro, el pro sencial de
la organizacion: producir valor publico con calidad y eficacia.

También vera varios recuadros agrupados en tres marcos. Por éj&plo, hay cinco que
corresponden al ambito del entorno externo. Seis estan relaciofgtlos con las personas. Y
tres que tienen que ver con procesos y estrategias. Se % nte usted, en su caso
especifico, borrard algunos cuadros o flechas, por no coRstjtuir problema, pero tal vez
agregara otros por ser un problema mayor y especificqde su institucion. Por ejemplo, un
servicio de salud en donde hay una epidemia de Eb %

llustracion 3: Patologias frecuen@os servicios publicos
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entorno politico normativas presupuestaria [ descontentos desprestigio
L 4 4
Z \
ya A W\ Y
L 7~ N\ \
Inevalufbilidad & | L{s Contratacién 3‘ ry . Caredcia de Prodesds confusos
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trabajadores inadecuados eficacia en el gestibn || desarticulados
servicio publico
- | — F
|
Conflictd entre “antiguos®™ v Clitha laboral Bajos ¥ Confusitn en sh misidn,
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4
|
PROCESOSY
Cortupcidh ESTRATEGIAS
PERSONAS

Fuente: Elaboracién propia

Por cierto, no se deprima por lo complejo o enmarafiado que se ve este cuadro, que
lamentablemente es bastante realista. Dependera de usted, al hacerse cargo de una
organizacion de esta naturaleza, entender cuales son los dos o tres problemas mas criticos
en su caso especifico, y comenzar a desmontarlos secuencialmente. Sobre todo, mantenga
la calma, pues todos lo estaran observando a usted.
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En los siguientes capitulos seguiremos viendo como ordenar el rompecabezas para
después, redisefiarlo y llevarlo a nuevos niveles de productividad.

Preguntas para reflexionar

De la institucion puablica que usted conozca mas cercanamente, reflexione sobre las
siguientes preguntas o temas:

e Haga un mapa de stakeholders institucionales.

e /Se manifiesta el fenbmeno de la insularidad? ¢En que se expresa mas
evidentemente? ¢ Cuales son los origenes mas significativos?

e Califiqgue en una escala de 1 a 10, siendo 10 la situacion mas & , las 18

dimensiones de la gestion.
e Haga un listado de las Fortalezas, Oportunidades, Debilidadecggﬁwenazas de la
institucion.
e Disefie un diagrama preliminar de las patologias mas frec&n sus interacciones.
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