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Mario Waissbluth

La excelencia no es una

funcién de las circunstancias,

Es en lo fundamental un problema
de elecciones conscientes,

y de disciplina,

J. Corrins

iste libro es una creacion colectiva
Jna nota personal de 2019)

Inicialmente, este libro serfa de autor inico: Mario Waissblu-
‘h,dc setenta afios, fundador y primer director académico del
Centro de Sistemas Piiblicos (CSP) del Departamento de In-
wenieria Industrial de la Universidad de Chile y de su Diplo-
‘mado en Gerencia Piblica, por ¢l cual han pasado cerca de
‘mil quinientos alumnos en dieciséis afios, incluidos alumncfs
internacionales, la mayor parte de ellos funcionarios pibli-
¢os de nivel medio y medio-alto, con los cuales obviamente se
han producido intensas discusiones y estudios de caso sobre
la dura realidad de sus instituciones.

Adicionalmente, el CSP ha desarrollado desde su crea-
¢i6n més de noventa proyectos de consultoria al sector piblico
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y siete grandes proyectos de investigacion en esta materia. Me
honra decir que se ha convertido en un verdadero power hou-
se de este tema, no solo en Chile sino para diversos paises de
la region.!

Estando ya en ruta de jubilacién, no por lo administrati-
vo sino por problemas de salud que no es del caso mencionar
aqui, deseaba dejar plasmada una cierta corriente de pensa-
miento sobre gestién piblica, que hemos ido desarrollando
con diversos colegas, casi todos mds jovenes o mucho mis j6-
venes, pero de alto calibre. Un resumen de sus robustos curri-
culums se encuentra al final del texto, varios de ellos habiendo
ejercido, ademds, cargos directivos relevantes en el sector pi-
blico y privado.

Tan de autor tinico seria este texto que el contrato inicial
con Penguin Random House, mi casa editorial para tres libros
anteriores, era solamente conmigo. Sin embargo, a la altura de
septiembre de 2018, me quedo claro que no seria capaz con ta-
mafa aventura. Por ello, y por acuerdo con la editorial, invité
a participar a Analia Medrano, con quien hemos colaborado
intensamente y por muchos afias en consultorias internacio-
nales que ella sigue desarrollando. Curiosamente es la Ginica
no-integrante del CSP porque hoy vive en Alemania.

Un par de meses mds tarde, quedd claro que esto tam-
poco seria suficiente, y en ese punto invité a colaborar a nada
menos que once profesores y consultores adicionales del CSP.
Comencé por Alejandro Barros, uno de los expertos mis re-
putados de la region en digitalizacion del Estado, y luego se
sumé la robusta lista de personajes que se describe en anexo.
Debo decir que todos aceptaron con alegria y entusiasmo, a
pesar de tener una copiosa agenda. Cada capitulo menciona
a sus coautores principales.

I www.sistemaspublicos.cl
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Si bien yo segui asumiendo la responsabilidad como
corrector final de todos los textos y el organizador tematico
—puesto que hay muchos cruces entre capitulos—, es impor-
tante destacar que este no es un tipico «libro de articulos» en
que cada uno es escrito separadamente por uno o dos autores,
sin coordinacién con los demds. Se fue mds bien convirtiendo en
una verdadera creacion colectiva, en la que todos lo hemos pa-
sado muy bien y colaborado, en mayor o menor medida, en casi
todos los temas. Ahf ha sido indispensable el trabajo de Ximena
Pizarro, la més joven del grupo, como coordinadora general.
Organizar a consultores y profesores de alto nivel es tan dificil
como conducir una manada de gatos silvestres y creativos.

Asimismo, este esfuerzo se convirtié en un verdadero
festival de descubrimientos de las mds recientes referencias
mundiales en todos los temas, en que el desafio ha sido mads
bien filtrar para no agobiar al lector. Todo el esfuerzo se fue
organizando a través de la herramienta colaborativa Slack.

Este grupo de autores lleva cerca de quince afios ense-
fiando pricticamente todos los temas cubiertos en este texto a
los alumnos arriba mencionados. El Diplomado se cursa a lo
largo de cerca de cinco meses de manera part time, con ejerci-
cios, estudios de caso y trabajos de grupo.

Casi sin excepcion, en todas las ediciones de este pro-
grama docente los alumnos han reclamado porque se sienten
asfixiados con la gran cantidad de conceptos diversos a los que
se estin viendo expuestos, especialmente cuando son temas
que no habfan visto nunca. Decimos esto porque es probable
que si cualquier lector intenta leer todo este material en pocos
dias, se sienta doblemente asfixiado. Si les ocurrié a nuestros
alumnos teniendo cinco meses para digerirlo todo, en pocos
dias puede tal vez ser abrumador leer y aprovechar bien la to-
talidad del texto, a pesar de que hemos hecho un gran esfuerzo
por abreviar y simplificar todos los capitulos.
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Nuestro consejo es leer inicialmente las Secciones Iy II,
que representan un poco menos de la mitad del texto, que pro-
yectan los conceptos esenciales de cardcter general, dejando
la Seccién 111, que constituye el «<herramental operativo» de
la gestion publica, como material de referencia para ir siendo
abordado a medida que se vaya impartiendo en un curso (en el
caso de ser alumnos); o bien —si son directivos en ejercicio de
su cargo— a medida que requieran conocer estas herramientas.

Asimismo, hemos procurado en todos los capitulos ha-
cer mencién expresa a otros capitulos que estdn interconec-
tados en alguna materia especifica. De esta manera, el lector
podra ripidamente consultar una materia colateral. Por ejem-
plo, al leer sobre gestion de recursos humanos, si surge el tema
de las aplicaciones informaticas que lo gestionan, estd la men-
cién cruzada. Es de algiin modo una asimilacién del libro a un
concepto de sitio web.

Dicho lo anterior, reiteramos nuestra conviccion acerca
de la enorme importancia de todos los temas cubiertos. En
nuestra vida cotidiana como profesores, consultores o direc-
tivos, nos ha asfixiado otra cosa: constatar c6mo gran parte
de estos temas son practicamente desconocidos por la gran
mayoria de las personas que se desempedan en los servicios
publicos, tanto de nivel directivo como en los niveles mas ba-
jos. Nos ha resultado en verdad desesperante ver la enorme
pérdida de efectividad del sector piblico latinoamericano,
simplemente por desconocimiento del potencial que tienen
estas herramientas para mejorar la eficacia, eficiencia y trans-
parencia de nuestros Estados, y por ende, la pérdida de valor
puiblico para la ciudadania del continente.

Ojal4 este texto cumpla el propésito que nos trazamos al
inicio: contribuir a «infectar con el virus positivo» del conoci-
miento de la gestién publica al nimero mds grande posible de
servicios piblicos latinoamericanos. Si nos hemos pasado casi
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una vida predicando sobre estas materias, ojald con esta he-
rramienta estemos ganando muchos més predicadores para la
cruzada del mejoramiento de la educacién, la salud, la vivienda
y la seguridad social de nuestro continente.

Una anécdota ilustrativa

En los afios noventa, uno de nosotros (Mario) era socio y di-
rector de una empresa de consultoria en gestién para empresas
privadas y entes pablicos. Estdbamos felices pues nos l:mbla
contratado un proyecto la importante Corte de Apelaciones
de Santiago.? Nuestra misién era mejorar la gestion de esta
congestionada institucién repleta de casos, atrasos y papeles.
Cada uno de ellos representaba, y representa hasta hoy, un
drama humano: alguien a punto de entrar a la circel, perder
su empresa, o ser condenado por fraude, robo o corrupcion.
Similar a cualquier pais.

Como de costumbre, comenzamos por revisar las esta-
disticas. Nimero de casos anuales, duracién de los mismos
hasta su cierre definitivo o temporal, etcétera. Muy pronto
quedamos espantados. A esa Corte estaban ingresando no-
venta mil casos anuales, y se estaban dictaminando y cerrando
sesenta mil. Es decir, se acumulaban treinta mil por afo, y ya
habia doscientos cuarenta mil pendientes. Doscientos cuarenta
mil dramas humanos.

Pedimos cita de inmediato con el presidente de la Corte.
Por ley, este es el responsable de todos !os asuntos de gestion
y administraci6n, y debia ser entre los jueces integrantes... el
de mayor edad. No de mayor antigiiedad en el cargo, sino
edad, en este caso claramente més de ochenta afios. Después de

2 Ver http://www.pjud.cl/corte-de-apelacioncs
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pasar varias antesalas, logramos saludar al distinguido juez, a
quien no conociamos. Esta es por cierto una caracteristica fre-
cuente de las entidades publicas: contratar estudios, asesorias
o softwares, a veces muy caros, sin que el directivo miximo
se entere... o se acuerde. No forma en realidad parte de sus
preocupaciones principales.

Luego de las habituales cortesias, le planteamos respetuo-
samente la situacién, a nuestro juicio urgente: «hay doscientos
cuarenta mil casos acumulados... si usted cerrara la admisién
de nuevos casos a la Corte, cosa imposible, a un ritmo de se-
senta mil cierres anuales, demoraria cuatro aiios tan solo en
dictaminar los casos pendientes... Hay que hacer algo pronto».

El honorable juez guardé silencio por lo que me parecié
una eternidad. Debe haber sido un minuto. Pero un minu-
to de silencio es tan largo como para honrar a los fallecidos.
Y luego pregunté: «;por qué me traen a mi estos problemas
administrativos?». Después de algunas estériles argumenta-
ciones, nos retiramos discretamente, convencidos de que no
era esa la ruta. Luego de muchos meses de arduas discusio-
nes, resistencias e incomprensiones, nuestro tnico logro, no
menor, fue conseguir que contrataran a una persona como
responsable permanente de la gestién, estadisticas y procesos
de la Corte.

En esta breve anécdota puede resumirse una gran canti-
dad de los mds severos problemas de las instituciones piblicas
latinoamericanas. Para la mayoria de los directivos publicos,
los desafios de gestion, estrategia, sistemas, o calidad en el ser-
vicio, les resultan pricticamente ajenos a su ser. Ni siquiera
estadisticas cruciales como las arriba mencionadas les parecen
relevantes.

Para este juez, el epicentro era «impartir justicia justa»,
y si la lista de espera hubiera sido de setecientos mil en lu-
gar de doscientos cuarenta mil casos, le hubiera significado
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exactamente lo mismo. Para otros directivos, lo importante
es utilizar el cargo para hacer carrera politica, o tal vez para
«hacer politica», en el sentido de asistir constantemente a
importantes reuniones con parlamentarios u otros dirigen-
tes politicos, o bien asegurar la eleccion de su coalicién en el
siguiente periodo... para seguir teniendo un cargo, deseable-
mente con automévil y chofer,

Eso les resulta mds importante que la calidad de la aten-
cién en las ventanillas.

:Administracion o gestién?

No es casualidad que estos directivos utilicen la palabra «ad-
ministrativos» para referirse a estos problemas. Eso les rebaja
un poco el tono, como si fuera un asunto de los contadores de
la institucién, poco digno de su atencién. No usan la palabra
«gestion». Son «temas menores». No importa que en ellos se
juegue la calidad de la salud, la educacion, la vivienda, la jus-
ticia o la infraestructura que afecta a millones de ciudadanos.
Lo mismo suele ocurrir con los parlamentarios que le-
gislan, a veces produciendo importantes cambios en las po-
liticas publicas de algin sector; cambios que frecuentemente
son positivos (en teoria). El problema en este caso es que rara
vez a esos parlamentarios o al poder ¢jecutivo les importa la
«implementabilidad» de esas leyes. En el extremo, se aprue-
ban constituciones que garantizan el derecho inalienable de
los ciudadanos a la salud, o a la proteccién de la infancia vul-
nerada. ;Con qué personas y recursos financieros? ;Con qué
institucionalidad? ;Con qué gradualidad? ;Con qué modelo
de externalizacion y/o alianza piblico-privada? Esos también
pasan a ser detalles «administrativos» menores, comparados
con la épica y el poder comunicacional que significa aprobar
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un cambio legislativo en el Congreso, aunque estemos muy
lejos de que esté operando... o pueda operar.

En suma, la experiencia gubernamental de América La-
tina ha demostrado una carencia frecuente: si bien la region ha
avanzado en ¢l disefio de politicas publicas, sean estas econo-
micas, sociales o de cualquier otra indole, su materializacién a
través de programas, instituciones, instrumentos o proyectos
especificos suele quedar muy lejos de lo inicialmente disefado,
y esto se traduce a la postre en pobreza, inequidades, injusti-
cias y carencias para la mayoria de la poblacion.

Esto se debe a problemas generalizados en dambitos como
a) diseiio y gestion de la institucionalidad correspondiente; b)
carencia de capacidades y habilidades en materia de gestién
de instituciones, procesos, programas y proyectos; ¢) caren-
cia de metodologias de diagnéstico institucional, programas
y proyectos; d) elevada rotacion de ministros y directivos, y
¢) supeditacion de la gestion a intereses clientelares, promesas
populistas y/o capturas institucionales, esta dltima la supedi-
tacion de la misién institucional a los intereses de alguna fac-
cion interna de la misma, en el caso extremo, por corrupcién.

Por todo lo anterior, a menudo, a pesar de un diseiio ra-
zonablemente consistente de las politicas, los resultados que-
dan cortos o, si s¢ materializan, no perduran en ¢l tiempo; los
recursos financieros invertidos se desperdician; la ciudadania
y los funcionarios se desilusionan; y no existe una verdadera
rendicién de cuentas a la ciudadania en materia de dichos resul-
tados, tanto en el poder Ejecutivo como Legislativo y Judicial.

El propésito de este texto

Existe un gran nimero de textos en espaiol respecto a politi-
cas pblicas, es decir, el «qué hacer» del Estado en cualquiera
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de sus esferas. Una vez definido el qué, es necesario responder
la pregunta del «c6mo hacer», es decir, con qué arreglos insti-
tucionales y gestién de sus instrumentos se implementan estas
politicas. En este espacio ya no abundan. El propésito de este
texto no se refiere al gué sino al como, aun entendiendo que
ambas esferas se traslapan siempre en una cierta medida. Por
cierto, algunas politicas publicas se refieren a la Reforma del
Estado, en temas transversales como servicios civiles, compras
ptiblicas o transparencia. Estos temas no se abordan aqui, sino
Gnicamente aquellos especificos de la gestion de organizacio-
nes y servicios publicos determinados.

El niimero de directivos publicos en ejercicio en Améri-
ca Latina, a niveles nacionales, regionales y locales, ¢ incluso
de la banca multilateral, que para estos efectos también opera
como un servicio ptiblico, supera con creces los cien mil. Son
los responsables por un gasto anual cercano a los dos billones
de délares, de cuya efectividad y eficiencia depende en buena
medida el bienestar de la ciudadania. Bajo su linea de mando
estd cerca del 20 por ciento de la poblacién de trabajadores y
el PIB regional.

Por su parte, existen al menos cien universidades en la
regién con programas docentes de pre y posgrado en Admi-
nistracion, Politica y/o Gestién Pablica, y si bien hay algunos
textos en la literatura sa-
jona en esta materia [1, 2,
3, 4], y otros en espaiol
sobre diferentes aspec-
tos de esta disciplina [5,
6, 7], no conocemos un
libro diddctico adecua-
do y adaptado a las pe-
culiaridades de nuestra
regién, que integre de

El enfoque central ¢s el de un
libro lo mds breve posible, ojald
de ficil lectura, que provea una
«cajade herramientas» alos res-
ponsables de esta dificil y com-
pleja labor que, generalmente,
no disponen de mucho tiempo
para una lectura detenida.
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manera breve la totalidad de los conceptos y herramientas ne-
cesarios para los practicantes de este oficio.

Esperamos, en especial, transmitirle al lector la necesi-
dad, en el siglo xx1, de entender la gestién publica con una
visién mis holistica y sistémica que los tradicionales enfoques
de «atencién burocritica de ventanilla». Cualquier organiza-
cién es un sistema complejo, que interactiia con su entorno de
miltiples maneras. Entender y actuar en estas organizaciones
con visiones mecanicistas y excesivamente simplistas suele no
producir buenos resultados.

Este texto no es, por cierto, un «manual», por cuanto es-
peramos demostrar que la gestién en general no es «manuali-
zables ni mucho menos lo es la gestién piblica. Es el arte de
navegar en las confusas y turbulentas aguas de los tiempos po-
liticos, lo técnico y lo comunicacional, sujetos a las fuertes pre-
siones del entorno y los controles burocriticos para producir
resultados que, s espera, sean de enorme valor para la ciudada-
nia. Hay que conocer las diferentes herramientas, pero también
hay que saber en qué momento usarlas y en qué momento no, o
al menos no usarlas acriticamente. De eso trata este texto.

La heterogencidad latinoamericana

Es importante que el lector tome en consideracién, a lo largo
de toda la lectura del texto, que la heterogeneidad de las ca-
pacidades de gestién entre los gobiernos latinoamericanos, y
al interior de los mismos, es muy grande. Tal vez las proble-
méticas sean similares, pero no asi la magnitud de las mismas.

Como uno de muchos ejemplos, un estudio del BID (8]
muestra la tardanza promedio de trimites similares entre dis-
tintos paises de la regién. La variabilidad es enorme, desde 2,2
hrs en Chile 0 3,1 hrs en Costa Rica hasta 8,6 hrs en Pert y
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11,3 hrs en Bolivia. Dado que estos trimites deben ser reali-
zados por millones de personas, un ahorro de un par de horas
puede traducirse en un significativo aumento de las producti-
vidades nacionales y la comodidad ciudadana.

Un ¢jemplo dramitico ahi citado es el de Domitila Mu-
rillo, una ciudadana boliviana de setenta aios, a la que le tomé
once meses renovar su cédula de identidad. Para reunir todos
los papeles necesarios tuvo que desplazarse entre las ciudades
de Oruro, Tupiza y Potosi, con un recorrido total de 900 km.

Cada visita a las ventanillas publicas le suponia largas
filas, interminables horas de espera y nuevos requisitos. Cada
dia terminaba con un «falta un sello» 0 un «vuelva manana».
Desesperada, terminé accediendo a pagar el soborno que le
solicité un policia a cambio de agilizarle las gestiones. Domi-
tila fallecié dos semanas después de recibir su cédula.

Este caso fue documentado por el gobierno bolivia-
no en 2011 en el marco del concurso denominado «El peor
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trimite de mi vida» [8], que fue organizado por el Ministerio
de Transparencia Institucional y Lucha contra la Corrupcién.
El peculiar nombre de este ministerio habla por si mismo de
nuestros problemas.

Estas aberraciones ocurren, con mayor 0 menor grave-
dad, en todos los paises. La pdgina anterior muestra un caso
real de tramitacién de un pago que ya contaba con presupuesto
aprobado en el Ministerio del Trabajo de Chile.

Algunos detalles de la estructura del texto

El lector interesado, por ejemplo, en el tema de procesos o de
estrategia puede dirigirse directamente a ese capitulo, pero ad-
virtiendo que los capitulos 2 «El Estado» y 3 «Gestién puibli-
ca» son muy transversales, y sus contenidos aplicables a todo
el resto del texto. Es recomendable leerlos antes de dirigirse a
cualquier otro.

Casi al inicio, en el capitulo 4, para demostrarle al lector
que si se puede, describiremos tres casos latinoamericanos de
éxito institucional sostenido en el tiempo: la Agesic, Agencia
de Gobierno Electrénico y Sociedad de la Informacién y del
Conocimiento, responsable del desarrollo del gobierno digital
en Uruguay; el Inapi, Instituto de Propiedad Intelectual en
Chile; y la Secretaria de Planificacién y Gestion del Estado de
Pernambuco en Brasil. Veremos qué tienen en comun, no por
construir a partir de estos casos una teoria general, sino para
mostrar algunos factores frecuentes de éxito.

En el capitulo 5 abordamos un tépico critico: el perfil
del buen directivo piiblico, de quien depende en gran medida
el éxito de las transformaciones, y en el brevisimo y crucial
capitulo 6, llamado «Mapa rutero de la modernizacion insti-
tucional», explicamos cémo hay que leery orientarse con las
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diferentes herramientas que explica el texto, de modo que el
lector no sufra de «intoxicacién herramental». Es indispensable
leer estas breves tres paginas para comprender adecuadamente
estos procesos de cambio y definir las secuencias de interven-
cién més adecuadas. Estas suelen ser comunes, por mucho que
se esté comenzando en una entidad atrasada o avanzada.

El capitulo 7 describe el primer tramo de dicha ruta, el
«Diagnostico institucional». Al hacerlo, algunos directivos
podran encontrar situaciones francamente desastrosas, y otras
de un grado de modernidad equivalente a paises avanzados.
Evidentemente, los planes estratégicos y proyectos de cambio
en uno y otro caso diferirin de manera significativa, y los gra-
dos de ambicién de estos, también.

Otro elemento, desgraciadamente importante y necesa-
rio, es que hemos agregado un capitulo sobre cémo (intentar)
controlar y abordar la corrupcion piiblica, tan frecuente en
muchos de nuestros paises, o al menos en muchas institucio-
nes de nuestros paises: su nombre es «Controlando el lado
oscuro: la corrupcién». No incluirlo supondria contar un aca-
démico cuento de hadas, cuando la realidad es muy distinta.
No se trata de politicas puiblicas de transparencia y probidad,
que varian mucho de pais en pais, y que no son temas de este
libro, sino de las formas de abordar este dolor de cabeza al
interior de cualquier organizacién.

Finalmente, pedimos disculpas porque en muchos ca-
pitulos hay una cierta abundancia de palabras en inglés. Los
diversos coautores hemos escogido mantener estas acepcio-
nes, simplemente porque son las que se utilizan en la jerga
cotidiana de la gestién, los procesos y la tecnologia. Si bien
hemos traducido muchas al espaiol, hay otros casos en que
se pierde el sentido correcto del término. No hubo en esto un
«vicio angléfilo», sino la necesidad de transmitir los términos
comtnmente utilizados por los practicantes de estas materias.
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