GESTION PUBLICA EN LA “ERA
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MODERNIZACION PARA LA
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El objetivo de esta presentacién es proponer una aproximacion a la
Reforma del Estado radicalmente diferente y, en cierto sentido,
“ortogonal” a la tradicion de administracion publica. Dado este
objetivo, el énfasis es puesto en la especificaciéon de los principales
puntos de ruptura con la tradicién -—con referencia a las bases
epistemologicas y ontologicas de ambas— mas que a una descrip-
cion y andlisis detallados de los contenidos y formas que una pro-
puesta tal importa.

El enfoque adoptado plantea complejidades y riesgos. No es
posible acometer una critica de la tradiciéon de administracién pa-
blica, de sus bases teoricas y del “paradigma de base de la moder-
nidad® en una presentacién breve, sin caer en sobresimplificaciones
y omisiones. :

Conciente de ello, pero comprometido mas con las posibilida-
des concretas de accién que se abren de la interpretacién propuesta
que con la impecabilidad académica de su fundamentacion, el autor
acepta asumir los riesgos en cuestion.

* Ponencia preparada para ser presentada al Segundo Congreso Nacional de Ciencia Politica, Iquique,

noviembre 1992, desarrollada a partir de una presentacidn anterior en el ciclo “Moderizacién del
Estado”, de la Asoctacion Multidisciplinaria para el Desarrolto.
En la preparacién de esta ponencia ha sido fundamental la experiencia del autor dirigiendo y
participando en proyectos de modernizacién de la gestion publica en Chile, entre los afios 1990 y
1992, como miembro del Programa de “Disefio de Sistemas Publicos y Modernizacién de su
Gestién™ del Departamento de Ingenierfa Industrial de la Universidad de Chile (DIl). Los aportes
de los académicos del DII sefiores Maximo Bosch y Oscar Barros y de los investigadores de la
Divisién de Proyectos Externos del DII sefiores Juan Carlos Lucero y Carlos Vergara han sido muy
importantes para hacer posible este trabajo. Si bien la reflexién es fruto del trabajo de muchos, la
responsabilidad es, como siempre, exclusivamente del autor.
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Industrial. Universidad de Chile.

R. Echeverria. El Biiho de Minerva: Introduccidn a la Filosofia Moderna (Santiago: PIIE - Univer-
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Por la misma orientacion pragmatica— a generar direcciones
para la accién— y con la finalidad de contribuir al necesario orde-
namiento de la conversacion publica sobre estas materias, el plan-
teamiento se hace en la forma de cinco proposiciones generales
para enmarcarla.

PROPOSICION 1: La calidad relativa del sector ptiblico sera fac-
tor fundamental de competitividad econémica, del poder politico y del
bienestar de las naciones en el mundo globalizado del siglo XXI.

Decir que la humanidad vive una era de cambios trascenden-
tes es, hoy en dia, un lugar comun. Muchos son los autores y
textos que argumentan, de diversas formas y con diferentes opticas,
sobre este proceso de mutaciones trascendentes. Uno de los mas
destacados, rigurosos y anticipados anunciadores del cambio de
mundo ha sido Peter Drucker, que en su libro “Las Nuevas Realida-
des” sostiene: '

“Incluso en los territorios mas llanos existen pasos en quc la carretera
asciende primero a una cima y desciende luego a un nuevo valle. La mayoria
de esos pasos lo son sélo topograficamente y entre los valles que separan
apenas hay diferencias, o no las hay, en cuanto a condiciones climaticas,
lenguaje o cultura.

Pero algunos son diferentes. Constituyen verdaderas divisorias....

...La historia conoce también este tipo de divisorias. Tienden también a
no ser espectaculares y raramente consfituyen noticia importante en su
época. Pero, una vez cruzadas, cambia el panorama social y politico. Es
diferente el clima social y politico y también lo es el lenguaje social y politico.
Son las nuevas realidades.

Aproximadamente entre 1965 y 1973 hemos cruzado una divisoria y
entrado en el proximo siglo. Hemos dejado atras las creencias, compromi-
sos y opiniones que han manejado los politicos durante uno o dos siglos.
Estamos politicamente, en Terra Incognita con escasas sefiales familiares
para guiarnos™,

Muchos otros prestigiados autores argumentan en la misma
direccion, y no pocos llevan la “divisoria” mas alla de lo “éntico” —el
ambito de los hechos del mundo: sociales, politicos y econémicos—
situando el cambio trascendente en el ambito de lo “ontologico™: las
interpretaciones con que los humanos buscamos dar sentido a los
hechos.

Todo ello, sin embargo, no obstante estar cada vez mas presen-

2 Peter Drucker, Las Nuevas Realidades (Buenos Aires: Sudamericana, 1988)
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te en el “hablar publico”, dista de estar presente en el diseno del
“hacer” en muchos ambitos sociales en paises como Chile.

Uno de ellos es, a juicio del autor, el ambito de la gestion
publica.

La globalizacién y la necesaria internacionalizacién de los pai-
ses es, hoy en dia, una suerte de “ley de hierro” muy mayoritaria-
mente aceptada. Es un hecho aceptado también que el mundo es
cada vez mas cambiante e impredecible. Y que, en ese contexto, la
capacidad de innovar permanentemente —para alcanzar estandares
de calidad y productividad internacionales— sera condicién base
para el desarrollo econémico social.

No existe en Chile —ni en la gran mayoria de los paises subde-
sarrollados— sin embargo, una apreciaciéon cabal de los enormes
desafios que la globalizacion e internacionalizacién plantea a los
Estados. Estos desafios son validos para todos los paises del mun-
do, pero son especialmente claves en los paises en que no sélo se
busque la estabilidad y el desarrollo econoémico, sino, adicionalmente,
se pretenda incrementar los niveles de equidad y justicia social.

Por algan tiempo, durante el predominio de la propuesta neoli-
beral en su expresion mas fundamentalista parecioé que la respuesta
a los desafios del mundo globalizado venia por la disminuciéon del
tamano y rol del Estado.

Las lecciones de los paises desarrollados que han intentado
esta via —especialmente USA y el Reino Unido— muestran que ella,
si bien puede ser una necesaria componente de una reforma del
Estado, no agota los cambios a realizar.

El principal aspecto a tener en cuenta al abordar este tema es
el hecho que la competencia economica de las naciones en el mundo
globalizado no esta teniendo la forma que los neoliberales han
anunciado y propiciado. Lo concreto es que la politica de bloques y
alianzas sigue jugando un rol central en el concierto econémico
mundial. En ese contexto, la competitividad internacional adquiere
un caracter sistémico, en que la calidad de la integracion sinérgica
entre el sector publico y privado es determinante fundamental del
poder de negociaciéon y el desemperio economico de los paises. Los
sistemas publicos comienzan a convertirse asi, en muchos paises,
en una de las restricciones “activas” necesarias de ser removidas en
el nuevo orden econdmico internacional.

Por otra parte, aun en escenarios econémicos mas abiertos y
menos politicamente negociados, la competitividad intermacional
depende y dependera muy centralmente del desempeno del sector
publico. Ello por la enorme importancia que sectores de actividad
social tan basicos como la justicia, la educacion, el medio ambiente,
la salud y la investigacion cientifico tecnologica comienzan a tener,
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tanto por su incidencia en la productividad como por las restriccio-
nes al comercio internacional provenientes del establecimiento de
estandares mundiales en relacién a algunos de estos temas. La
aplicacion, a partir de 1993, de la norma europea ISO 9000 es s6lo
un anticipo de lo que ocurrira en los 90 en la materia.

En un mundo globalizado es imposible competir adecuadamen-
te y acortar las brechas con los paises desarrollados si no se cuenta
con una infraestructura competitiva, con una educacion competiti-
va —para la totalidad de la poblacién y no sélo para elites de la
sociedad—, con una justicia competitiva, etc.

En todos estos ambitos el rol del Estado es inescapable y fun-
damental, independientemente de las formas especificas con que el
Estado cumpla su rol, que por cierto pueden incluir — y todo hace
pensar que deberan incluir— una alta transferencia de actividades
tradicionalmente publicas al sector privado.

Dos factores criticos del éxito de un esfuerzo de modernizacion
de la gestion publica en Chile seran la eliminacion del antagonismo
tradicional entre lo ptblico y lo privado y el abandono de la tesis de
la gradualidad del cambio, en la forma en que actualmente ésta se
expresa en Chile.

Respecto a lo primero, es éste uno de los muchos dualismos
antagonicos —probablemente todos con raices de algun tipo en el
dualismo cartesiano— que deben ser eliminados, como condicion de
competitividad internacional del pais. Otro de estos dualismos que
deben ser decidida y rapidamente atacados —que escapa a esta pre-
sentacion pero que amerita por su crucial importancia ser menciona-
do— es el pernicioso y peligroso dualismo empresario-trabajador.

La disolucién de estos dualismos es de particular urgencia y
relevancia en Chile por la componente ideologica con que tradicio-
nalmente ellos han sido recargados.

El sector publico y el sector privado no sélo deben coexistir y
colaborar si se desea generar desarrollo economico, equidad y justi-
cia social, sino que deben funcionar en un esquema de red integrada,
al estilo de lo que hacen muchos paises del sudeste asidtico. Para
ello es tambien necesario revisar la concepcion tradicional de lo que
son las organizaciones y como ellas se coordinan en la bisqueda de
un objetivo comurn.

PROPOSICION 2: La gestion, el diserio organizacional y la teoria
de organizaciones estdn experimentando un verdadero cambio para-
digmatico en occidente.

No sélo el mundo de los hechos esta experimentando cambios
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trascendentes. También esta ello ocurriendo con las interpretacio-
nes con que, hasta ahora, dabamos coherencia y sentido a éstos,
permitiéndonos, ademas, disenar acciones para lidiar con ellos. A
ello no escapan las interpretaciones que han dominado la adminis-
tracion y el disefio de organizaciones —publicas y privadas— desde
la segunda mitad del siglo pasado.

El gatillante fundamental de estos cambios “ontolégicos” en la
gestion ha sido la incapacidad de las empresas occidentales, parti-
cularmente en los Estados Unidos, para reaccionar adecuadamente
a la emergencia virulenta en la escena econémica mundial, de las
empresas japonesas, primero, y de otros paises orientales, después.

Luego de un periodo inicial de relativo desprecio del fenémeno,
y una segunda fase de eclécticos y angustiados intentos de imitacion,
las grandes corporaciones occidentales y los pensadores del mana-
gement occidental han iniciado un proceso de revision seria de las
bases conceptuales del modelo de administracién racionalista que,
en sus diversas variantes, ha dominado la escena occidental en lo
que se refiere a disefio y gestion de organizaciones.

Este esfuerzo, impulsado por apremiantes requerimientos eco-
nomicos, ha derivado en la revisién y cuestionamiento del paradigma
de base de la modernidad occidental, la matriz racionalista carte-
siana.

Paradojalmente, el viejo debate filosofico entre la razén y la
emocion cobra nuevos impetus, esta vez presionado por el mundo
de los negocios y la economia.

Un dato revelador al respecto es el hecho que las empresas y
organizaciones modernas estén interesadas en contratar los servicios
de filosofos. En un articulo de la prestigiada revista del mundo de
los negocios “The Economist” titulado “Philosophy comes down from
the clouds”, se da cuenta del hecho que, ya en 1983, el 11% de los
filosofos americanos con nivel de doctorado obtenia trabajo en los
negocios o la industria3,

La crisis de la modernidad, la tercera gran crisis de Occiden-
te —en el decir de Ortega— llega también a las organizaciones y
a los negocios, y llega con toda la presion que impone el hecho
de no tratarse ya de una discusion abstracta y puramente inte-
lectual —como ha sido mayoritariamente visto el debate filosofico
hasta el siglo XX— sino de una en que va comprometida la competi-
tividad econdémica de las organizaciones productivas occidentales.

El modelo racionalista y la aproximacién neoclasica al fenéme-
no de las organizaciones ya no basta para entender y disefnar orga-

5 “Philosophy Comes down from the clouds” The Econornist, April 26, 1986.
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nizaciones capaces de sobrevivir y desarrollarse en el mundo del
siglo XXI. Aun mas, el modelo cartesiano mente-cuerpo, objeto-
sujeto, se transforma en un serio impedimento para generar inter-
pretaciones coherentes y poderosas para observar y disenar la acciéon
humana en organizaciones.

El imperio y la omnipresencia del dualismo reflexién-accion es
esta vez el gran enemigo de la accion adecuada y a tiempo. La
pretension de que toda accién humana adecuada resulta de una
reflexion previa —un acto consciente de optimizacion— hace impo-
sible a las organizaciones y sus directivos y ejecutivos responder
adecuadamente al vertiginoso entorno que caracteriza los tiempos
que corren.

Por sobre todo, el modelo racionalista es incapaz de lidiar con
la complejidad creciente del factor humano dentro de las organiza-
ciones. El liderazgo organizacional, el trabajo en equipo, la motivacién
y dignidad de las personas en el trabajo emergen como requisitos
fundamentales para los cuales el modelo no tiene respuestas sino
de parche.

Algunas citas de autores diversos ayudan a endender la magni-
tud de lo que esta en juego:

¢ “Empiezo con cinco preguntas. ;Qué es una organizacion? ;Qué es
un producto? ;Qué es un mercado? ;Qué es una persona? ;jQué es un
cliente? Yo creia saber las respuestas pero hoy no las sé. ;Es una organizacién
una piramide o una red, una red de organizaciones? ;Cudles son sus limites?
¢Es la idea de limite siquiera atil? 4*

* “La mayor parte de la produccion en las economias modemas ocurre
dentro de organizaciones y esta produccion esta regulada por precios solo en
una extension limitada. Mas aun, muchas de las organizaciones que juegan
un importante rol en la asignacién de recursos, incluyendo organizaciones
no gubernamentales, no son maximizadoras de utilidad. Estas observaciones
dejan en claro que si los economistas deseamos entender como se asignan
recursos en las economias modernas, debemos entender qué pasa dentro de
las organizaciones®”.

¢ “La nuestra ha llegado a ser, para mejor o para peor, una sociedad de
organizaciones. Nacemos en organizaciones y somos educados en organiza-
ciones de manera tal que podamos posteriormente trabajar en organizaciones...
Aun asi, salvo por un pequefio grupo de expertos llamados “tedricos de las
organizaciones” que las estudian, y aquellos gestores inclinados a introducir-
se profundamente en el ambito de la gestion, poca gente entiende estas

* Tom Peters, “New products, new markets, new competition, new thinking". The
Economist, march 4, 1983. Tom Peters es autor del destacado “En Busca de la
Excelencia”.

Joseph Stiglita “Symposium on Organizations and Economics” Journal of Econo-
mic Perspectives. Vol 5, N° 2. Primavera 1991, p. 15

5
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extrafias bestias colectivas que tan fuertemente influencian nuestras vidas...
Presento este libro en el convencimiento que existe una real sed de entender
las organizaciones, en la sociedad en su conjunto tanto como entre los
gestores que las manejan.™

*"Nosotros vamos a ganar y ustedes van a perder. Ustedes no pueden
hacer nada al respecto porque su falla es una enfermedad interna que Uds.
tienen. Sus companias se basan en los principios de Taylor. Peor, sus cabe-
zas estan Taylorizadas también. Ustedes creen firmemente que la gestion
solida significa ejecutivos por un lado y trabajadores por el otro; en un lado
hombres que piensan y en el otro lado hombres que solo pueden trabajar...
Nosotros hemos pasado esa etapa de Taylor, estamos seguros que los negocios
se han transformado en algo terriblemente complejo. Sobrevivir es muy incierto
en este medio lleno de riesgos, lo inesperado y la competencia. Sabemos que
la inteligencia de unos pocos tecnécratas, incluso los mas brillantes, es
insuficiente para enfrentar estos retos. Solamente la inteligencia de todos los
empleados puede permitir a una compaiiia vivir con los altos y bajos de los
requerimientos de un nuevo ambiente.

Si, nosotros vamos a ganar y ustedes van a perder, porgque ustedes no
son capaces de sacar de su mente un obsoleto Taylorismo gue nosotros los
japoneses nunca hemos tenido.™

Las citas anteriores sirven para ilustrar las direcciones de un
consenso creciente al cual es cada vez menos conveniente sustraer-
se: la fenomenologia de la gestion y las organizaciones que ha
dominado el escenario en Occidente en el ultimo siglo no es capaz
hoy en dia de servir de base para la accioén y el disefio en el ambito
de las organizaciones.

Cada dia quedan mas en evidencia las limitaciones y proble-
mas de las interpretaciones Taylorianas y Fayolianas. Y, creciente-
mente también, el modelo Simoniano de “toma de decisiones racio-
nales” encuentra limites mas estrechos de validez, como lo ha argu-
mentado el propio Herbert Simon en sus escritos de las ultimas dos
décadas.

Resuenan con particular fuerza a este respecto las palabras de
Mintzberg, a manera de conclusion de un estudio empirico sobre el
quehacer de los gestores de organizaciones con distintos fines :

“Hay cuatro mitos acerca del trabajo de los gestores que no
resisten un analisis cuidadoso de los hechos. El primero es que el
gestor es un planificador reflexivo y sistematico™

Utilizando el lenguaje de Kuhn, habria que decir que la gestion
y la teoria de organizaciones esta enfrentando un verdadero cambio

8 Henry Mintzberg, Minzberg on Management (New YorK The Free Press, Macmij-
llan, 1989}, p.1
¢ Henry Mintzberg, op. cit. p. 10



176 CARLOS VIGNOLO

paradigmatico, forzado por cambios trascendentes en el contexto en
que deben sobrevivir y desarrollarse las organizaciones.?

En efecto, competir en un mundo globalizado, tecnificado, cam-
biante e impredecible, en que ademas participan empresas, organi-
zaciones y paises que operan desde mundos interpretativos y tradi-
ciones y culturas radicalmente diferentes —como lo ejemplifica la
cita de Matsushita— ya no es posible con las viejas estructuras,
reglas y procedimientos.

Aun mas importante, y éste es tal vez el elemento mas crucial
de todos: ya no es posible lidiar con la complejidad creciente del
mundo con un enfoque organizacional centrado en estructuras,
reglas y procedimientos, cualesquiera que éstas sean.

Competir en el nuevo entorno mundial exige, para las empre-
sas, organizaciones y paises, de una fenomenologia diferente y, a
partir de alli, de nuevas tecnologias y metodologias. A ello es lo que
Peters se refiere cuando formula las preguntas referidas, y a ello se
refiere también con el “new thinking” que promueve.

Un elemento central del “new thinking” debe ser el abandono
de la busqueda de “verdades cientificas” respecto del disefio y la
gestion de organizaciones. Si ya en las ciencias duras —la fisica y
la biologia incluidas— esta forma de validar la ciencia es seriamente
cuestionada, ello es atin mas obvio y necesario en relacién a una
nueva teoria de la gestion y las organizaciones. Lo que se requiere
urgentemente no es descubrir la “verdad” relativa a las organizacio-
nes, sino la invencion de interpretaciones poderosas, coherentes y
consistentes, que permitan el disefio y la accién, adecuada y a
tiempo.

PROPOSICION 3: La reforma que se requiere no es “La reforma
del Estado” sino una modernizaciéon que garantice la innovacion ins-
titucional permanente.

Los cambios dnticos y ontologicos hasta aqui esbozados esta-
blecen un marco para situar el proceso de acoplamiento del Estado
al mundo del siglo XXI.

Una primera conclusion es obvia y fuerte. Si los paradigmas
tradicionales de gestién y diseno organizacional estan en crisis,
no se trata, entonces, en lo medular, de realizar modificaciones

® T. S. Kuhn, The structure of Scientife Revolutions (Chicago: University of Chicago
Bess, 1962).
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dentro del espacio de accion que estos paradigmas configuran,
sino de inventar nuevos paradigmas, adecuados a las nuevas
realidades.

No se trata, en primer lugar, de transformar el Estado chileno
siguiendo los modelos de los paises desarrollados. No s6lo porque
la politica de imitacién simple no ha dado resultados satisfactorios
en el pasado, en estas y otras materias, sino, mas importante atn,
porque la crisis de los paradigmas tradicionales —inventados en los
paises hoy desarrollados— se refleja en que en dichos paises la
crisis del Estado también es profunda y generalizada. Como senala
Crozier: “en realidad fel aparato administrativo) constituye el eslabon
mas débil de los sistemas sociales modernos”.!?

Ello explica que, como un estudio reciente de la OECD destaca,
todos sus estados miembros se encuentran embarcados en progra-
mas para la mejora de la gestion publica.!!

Ello se refleja también, como lo senala Echebarria, citando a
Gustaffson en que: “El liderazgo tedrico del cambio no procede,
como en anteriores procesos histéricos, de los juristas, ni de los
politélogos, sino de los economistas y los expertos en gestion, estre-
llas habituales del mundo empresarial”.!?

No se trata, sin embargo, en segundo lugar, de sacar el debate
de los marcos tradicionales de la administracion publica y el derecho
administrativo para llevarla al marco de la economia y el manage-
ment. Primero, porque la evidencia empirica de los propios paises
de la OECD no permite abrigar muchas expectativas de la aplicacion
simple de las recetas del mundo de los negocios. Segundo, porque
dichas recetas han enfrentado serios problemas en el propio mundo
de los negocios en los 80. Y tercero, porque una fenomenologia
incluso simplificada de lo publico permite concluir que, si bien
existe un campo amplio y propicio para la transferencia de métodos,
técnicas, enfoques, experiencias, etc. , no es posible construir un
nuevo paradigma para el sector publico por esta via.

Como lo senala Echebarria, en la conclusion de su estudio de
las administraciones publicas en los paises de la OECD en los 80:

“La limitacién fundamental del paradigma institucional y teleologico del
Management, tal y como se ha construido en el sector privado e importado al
sector publico, es su pertenencia a una logica de racionalidad econémica

10 Crozier, citado por K. Echebarria, La Administracion Publica en la Era del Mana-
gement (Ph. D. Thesis, Plencia, 1592), p. 22.

1l K. Echebarria, op. cit. p. 91.

12 Gustaffson citado por K. Echebarria, op. cit. p. 409.
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individual y egoista, concebida para ordenar el comportamiento de una orga-
nizacién independiente. Trasladar esta légica al sector publico presenta cla-
ras insuficiencias, ante la necesidad de observar valores colectivos y atender
a la exigencia de colaboracion interinstitucional, imprescindible en la gestion
de numerosas politicas publicas™®

Generar una estrategia de modernizacion de la gestion ptiblica
requiere entonces, muy centralmente, de reconocer y asumir las
insuficiencias de las tradiciones de gestion predominantes hasta
ahora en Occidente.

Primero, de aquellas que provienen de la tradicion juridica que,
como sefala Prats:

“enfatizé la legalidad o sujecién de la Administracién a la Ley y al
Derecho, valor éste tan fundamental para el desarrollo de 1a libertad individual
y la economia de mercado, gque su desarrollo cientifico expresado en el
Derecho constitucional y sobre todo en el Derecho administrativo, ahogoé por
completo la vieja tradiciéon europea de la cameralistica y las ciencias no
juridicas de la Administraciéon Publica.™

Segundo, de aquellas que provienen del mundo de los negocios
privados y que, teniendo como matriz teérica de base el pensamien-
to neoclasico racionalista, enfrentan en la actualidad urgentes ne-
cesidades de recambio.

Si bien la pugna para ocupar el vacio paradigmatico que dejara
el derecho administrativo y el modelo jerarquico estd aun en sus
fases iniciales, algunas condiciones que debera cumplir el nuevo
paradigma de gestion publica si estan claras:

A) Innovacion es el nombre del juego.

Tal como lo plantea Fajnzylber, una condicién fundamental
que debera tener el sector publico es: “la capacidad de innovacion
institucional para, por una parte, regular conflictos internos y, por
otra, adecuarse a los estimulos econémicos, financieros y tecnologi-
cos que provienen del exterior™'®

El meollo de una Reforma para el Estado de los 90 no es, en

3 K. Echebarria op. cit. p. 429

4 J. Prats. “La modernizacibn administrativa en las democracias avanzadas: las
politicas de los 80: contenidos, marcos conceptuales y estrategias”. Paper ESADE
N¢ 82, Abril 1992. Barcelona p. 5y 6.

5 F. Fajnzylber, “Insercion Internacional e innovacion institucional” Revista de la
Cepal, Agosto, 1991,
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efecto, cambiar de “un estado del Estado” a “otro estado del Estado”
sino generar un proceso de cambio continuo en que el Estado tenga
las competencias técnicas y el poder politico para “cambiar perma-
nente de estado”, en seguimiento a los avatares impredecibles del
mundo y a los desafios cambiantes del pais.

Prats lo formula de la siguiente manera:

“ El cambio hacia el que se encamina la organizacién no puede definirse
previamente de manera precisa y su forma tiene mucha menos importancia
que lo que normalmente se cree. Es la estrategia lo que finalmente deducira
la opcién de reforma y no la inversa.”'®

Privilegiar la reforma en sus elementos formales es adoptar la
via tecnocratica tantas veces fracasada. ”

La Reforma del Estado de los 90 no puede consistir en un mero
cambio de “leyes, estatutos, estructuras y procedimientos”, aunque
todos estos elementos estaran ciertamente en juego. Aunque inicial-
mente las nuevas “leyes, estatutos, etc” puedan ser adecuadas,
rapidamente ellas devendran en inadecuadas para las nuevas reali-
dades propias de un mundo turbulento.

El tema es, entonces, capacidad de innovacion. El Estado del
siglo XXI debe tener capacidades innovadoras “built-in”, mayores
ellas mientras mayores las pretensiones de ganancia de posicion
del pais en el contexto internacional. Si Chile pretende alguna vez
entrar a la “primera division” del mundo la capacidad de innova-
cion del Estado debe ser a lo menos igual a aquella que porte el
sector privado nacional y superior a la de los Estados de los paises
desarrollados. Esto ultimo porque de lo contrario sera imposible
acortar la brecha.

La competitividad internacional de las naciones estara dada
en las préoximas décadas por sobre todo por su capacidad de
innovar, en productos, procesos, equipos, disenos, materiales,
etc. Y también por la capacidad de innovacion organizacional. A
esta ley de hierro no escapara el sector publico. Por innovador
que sea el sector privado de un pais —sus empresas y organiza-
ciones de toda indole— no sera posible ganar posiciones en el
mundo sin el sector publico teniendo una capacidad consistente
de innovacion.

La necesidad de innovar institucionalmente se ve reforzada
cuando, ademas de querer ganar posiciones econémicas en el con-
cierto mundial, el pais pretende alcanzar otros objetivos comple-

16 J. Prats, op. cit.
7 Ibid., p. 30.
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mentarios tales como la justicia y la igualdad de oportunidades en
los ambitos econémico y social.

B) Las politicas publicas ceden paso al management ptiblico.

El viejo modelo disefio-implementacion —de raiz dualista— se
ve también amenazado en los nuevos contextos. La concepcion
tayloriana, analitica y secuencial, que separa entre el diserio de las
politicas publicas —por cierto lo mas relevante en el mundo racio-
nalista cartesiano— y la implementacién de ellas —la parte menos
desafiante “intelectualmente”™— ha conducido a una exacerbacién
del esfuerzo puesto en las primeras, a una subvaloraciéon de las
segundas y, como consecuencia de todo ello, a un bajo nivel de
desemperio del conjunto del sector publico.

El nuevo paradigma para la gestién publica debera ser capaz
de resolver este dualismo, combinando sistémica y armonicamente
los “tiempos del pensar” con los “tiempos del actuar”. Siguiendo a
Mintzberg podriamos decir que lo que esta en juego es la capacidad
de articular adecuadamente” el lado izquierdo” y “el lado derecho”
de las organizacicnes puiblicas 8

C) La unica ventaja comparativa de las empresas y paises serd,
a futuro, la capacidad y compromiso de sus gentes.

Una poderosa mietafora, ttil para resumir los requisitos que
debera tener el nuevo paradigma de gestién para el siglo XXI, es la
de la navegacion. Navegar en el siglo XXI requerirda ya no solo de
buenas cartas de navegacion, que por cierto seguiran siendo im-
prescindibles. Los acelerados cambios en los vientos, mareas y
rumbos de los otros navegantes exigird de una armoniosa combina-
cion de razén e intuicion, de analisis y sintesis, de pensamiento
reflexivo y destrezas “a la mano”.

Pero la navegacion por el siglo XXI no sera ni eficaz, ni eficiente
—ni menos aun grata— si, ademas de todo lo antes senalado, la
tripulacién no tiene un Norte comuin y un compromiso sélido con
ese norte y con las reglas del juego de la navegacion.

En esto todos los aspirantes a paradigmas de gestion coinci-
den. El principal, y crecientemente transformandose en el anico
factor de competitividad internacional de las empresas y paises, es
la capacidad técnica de los seres humanos que conforman estos

8 H. Mintzberg, op. cit., p. 43.
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sistemas sociales y su compromiso y capacidad para trabajar jun-
tos en pos del norte comun.

Paradojalmente, la logica competitiva e internacionalizante del
capitalismo —vencedor absoluto de la lucha ideoldgica, econdmica
y geopolitica del siglo XX— ha desembocado en la exigencia de un
inexorable proceso de “humanizacion” de las relaciones laborales al
interior de la empresa. Es cada vez mas dificil para una organiza-
cion ser competitiva si no se cuenta con un compromiso de todos
los que trabajan en ella. Para lo cual es necesario ir mas alla de la
légica puramente funcional e instrumental que caracterizé los enfo-
ques organizacionales propios del capitalismo del siglo XX.

Los dualismos a ser abandonados aqui son: empresario-traba-
jador, si referido al ambito de lo privado; directivo-administrativo, si
referido al ambito de lo publico.

Buenas noticias éstas para todos aquellos que quisieran ver al
ser humano reposicionado en el centro del quehacer econdémico
social, como objeto y sujeto de dicho proceso.

Malas noticias ellas para aquellos que sofiaron alguna vez con
la utopia de la sustitucion de los hombres por computadores, siste-
mas expertos y robots en las empresas y organizaciones.

La educacion y la re-educacién como fenémeno organizacional
—y no ya puramente individual— emerge como un tema de tras-
cendental importancia y complejidad, imposible siquiera de esbozar
en esta presentacion.

PROPOSICION 4: La Ontologia Lingtiistica de las Organizaciones
es un poderoso aspirante a paradigma de recambio en la gestion y el
diseno organizacional.

En el proceso de recambio paradigmatico y emergencia de nue-
vas interpretaciones sobre organizaciones y gestion un desarrollo
que ha emergido con gran fuerza es el iniciado por el chileno Fer-
nando Flores en los Estados Unidos a partir de los primeros anos
de la década de los 80.*°

En la interpretacion desarrollada por Flores —a partir de la

1% Fernando Flores Management and Comunication in the office of the future (Ph. D.
Thesis, Berkeley University, 1982); F. Flores y T. Winograd, Undestanding Compu-
ters and Cognition: New Foundations for Design (Addison - Wesley, 1986} y F. Flo-
res, “Nuevos principios para un mundo empresarial en cambio” Estudios Publicos
N°® 47, invierno 1992.
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filosofia analitica del lenguaje, la hermenéutica Heideggeriana y la
epistemologia de la cogniciéon desarrollada por Humberto Matura-
na— el lenguaje juega un rol central. Las organizaciones son vis-
tas como redes de compromisos en el lenguaje. El trabajo humano
aparece como un fenoémeno constitutivamente conversacional, es-
pecialmente perc no Ginicamente en las organizaciones de servicios.

Si el trabajo de las organizaciones modernas es crecientemente
conversacional —y no de movimientos fisicos y de materiales—
entonces es necesario un nuevo esquema de “métodos y tiempos”,
un nuevo ‘layout” y nuevos “sistemas de control” para el trabajo
conversacional, que no ocurre de la misma forma que el trabajo en
la planta productiva convencional.

Apoyandose en la teoria de los “actos de habla”, Flores propone
una nueva forma de disenar el trabajo, a través de lo que denomina
el “Business Process Management” que, es interesante constatar,
conecta muy bien con las proposiciones emergentes desde dentro
de la propia tradicion de la ingenieria industrial.?®

En la Ontologia Lingiiistica de las Organizaciones ( caracteri-
zacién de las organizaciones como fendmenos linguisticos) el ca-
racter politico de las organizaciones es relevado. Emntendido lo
politico como la deliberaciéon acerca de las conversaciones que
constituyen a la organizacion, particularmente aquellas que es-
pecifican la misidén de la organizacion y las “reglas del juego” que
la regulan. El fenémeno del poder aparece como un fenoémeno
también constitutivo (no evitable) de las organizaciones y que,
por lo tanto, juega un rol fundamental en el proceso de disefio y
redisefio organizacional.

Ahora bien, el poder no aparece como un fenémeno asociado al
cargo o0 a la ubicacién en la jerarquia, sino como un fenémeno
enraizado en la accién y, a través de ésta, en el lenguaje. Las
competencias declarativas y para generar compromisos y estados
de animo favorables reemplazan al cargo como formas de generar
poder en esta aproximacion lingtiistica a las organizaciones.

La propuesta de Flores coincide en esto ultimo con la mayoria
de los otros desarrollos recientes, y aporta, ademas, un solido sus-
tento filosoéfico al abandono de los enfoques centrados en estructu-
ras y procedimientos, en organigramas y manuales,

Como alternativa a esa orientacion, la propuesta de Flores se-
fiala como las principales direcciones para el rediseno organizacional,

20 T, H. Davenport y J. E. Short “The New Industriat Engineering: Information
Technology and Business Process Redesign” Sloan Management Review, summer
vol. 31, N*® 4, 1991.
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por una parte, el aumento sustantivo en las competencias comuni-
cacionales, de trabajo en equipo, de negociacién y de liderazgo y,
por otra, el diseno de los procesos de trabajo como flujos conversa-
cionales recurrentes.

En sus casi 10 anos de desarrollo como programa de investiga-
cién la Ontologia Linguistica de las Organizaciones (y del Manage-
ment) ha tenido logros muy significativos, particularmente en el
terreno de la praxis del management en el ambito privado.

La incorporacién de este discurso al ambito académico ha sido,
sin embargo, lenta y oscilante, con algunos “golpes” notables, como
el logrado al ser senalado Flores como “el mas grande pensador del
management moderno, por lejos” en el prélogo de un libro de un
destacado académico de las ciencias de la informatica en Estados
Unidos.?!

Ello no debe llamar a engano. Los procesos de cambio paradig-
matico requieren de periodos largoes, de condiciones propicias y de
la generacién de contextos y apoyos complejos de lograr.

La Ontologia Lingiiistica de las Organizaciones es, a juicio del
autor, un candidato de primera linea a ocupar el lugar del paradig-
ma racionalista cartesiano en el ambito del management del siglo
XX1. En el mundo de lo privado, de lo pablico y de la emergente
area en que estos dos ambitos se funden.

Un ambito de requerimientos de la gestion moderna del cual la
Ontologia Lingtistica se hace cargo en muy buena forma dice rela-
cién con la comunicacion, el trabajo en equipo y el liderazgo. Rele-
vando el rol del lenguaje en la constitucion de la realidad —supe-
rando su rol de mero descriptor de ella— esta propuesta permite
proveer direcciones concretas y precisas para generar contextos y
practicas organizacionales adecuadas en este ambito.

Donde la aproximacion de Flores a la gestion pareciera, sin
embargo, presentar su maxima ventaja comparativa es en relacion
a la comprension de la gestion como destrezas “a la mano” —en el
lenguaje heideggeriano— proveyendo una ontologia absolutamente
nueva y poderosa, de la que se pueden derivar multiples y poderosas
metodologias de desarrollo organizacional y capacitacion, en un
plano en que otras aproximaciones no proveen ni siquiera direcciones
basicas para actuar.

Necesario es decirlo, la aproximacion de Flores no puede
ser vista —aun adoptando una mirada kuhniana— como una
“propuesta” mas, entre otras. Ello por cuanto su apoyo en el

2t p. Keen, Shaping The future: Business design trough information technology {Har-
vard: Harvard Business School Press, 1991)
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caracter constitutivo de los actos de habla le da una base de
certidumbre ontologica — “todos los humanos piden y prome-
ten"-—que permite construir una interpretacién completa, s6li-
da, coherente y consistente para los fendémenos de la gestion
moderna, independiente de los contextos, las tradiciones, los
discursos y los tiempos.

Por ultimo, y referido especificamente a los desafios de la
gestion piblica, la Ontologia Lingiiistica de las Organizaciones per-
mite atender en muy buena forma algunas de las especificidades de
la gestion publica que frecuentemente han sido senialadas para
limitar la posibilidad de llevar los desarrollos de la gestion privada
al ambito de lo publico. En particular, la visién de las organizacio-
nes como “redes conversacionales” permite asumir el tema de la
coordinacién inter-organizacional de una forma no diferente a la
coordinacién intraorganizacional, proveyendo, ademas, una podero-
sa fenomenologia de la coordinacion.

PROPOSICION 5: Chile puede ser paradigmdatico y exportacior en
el ambito de la modernizacion de la gestion publica.

Muchos factores confluyen a senalar que Chile como pais en-
frenta en la actualidad una suerte de “penal histérico”, de aquellos
que pueden garantizar el “triunfo” o, alternativamente, en caso de
errarlo, conducir a un proceso regresivo desde una situacion previa
de relativo éxito.

Se dan en Chile en la actualidad muchas condiciones favora-
bles, que permitirian —si las voluntades y los consensos se genera-
sen— iniciar un serio proceso de modernizacion institucional del
pais, modernizacion que obviamente debe considerar como compo-
nentes centrales la eliminacion de la extrema pobreza y la disminu-
cion de las desigualdades.

Son conocidas las ventajas que involucra para un pais el haber
alcanzado equilibrios macroeconémicos, macropoliticos y macroso-
ciales. Especialmente cuando ello ocurre luego de un largo periodo
en que ninguno de estos equilibrios existia y, a veces, parecian
incluso imposibles de ser alcanzados.

Chile tiene ademdas una muy buena imagen internacional y
una ubicacion privilegiada —en términos de tiempos— en la escena
latinoamericana.

Pero Chile tiene, ademas, una ventaja comparativa en su sec-
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tor publico?. En efecto, si bien es cierto que es imprescindible
proceder a su modernizacién —como condicién para enfrentar la
internacionalizacion— el sector publico chileno tiene “viabilidad de
modernizaciéon”. Con esto se quiere decir que su estado actual es
suficientemente bueno ya como para ser un receptor viable y efi-
ciente de un proceso de modernizacién. Y ello no es tan claro en
otros paises del mundo subdesarrollado.

Aun mas, podria sostenerse que Chile, por su dinamismo y
fluidez de los ultimos tiempos —que permite, por ejemplo, arreglos
politicos heterodojos y dificiles incluso de entender desde otras
latitudes— presenta algunas ventajas comparativas en estas mate-
rias respecto incluso a algunas naciones desarrolladas. Entre otras
cosas por su menor tamarno y por la interrupcion de la inercia
histérica que significé el periodo autoritario.

Chile tiene un Estado ya reestructurado, en vias de reestructu-
racion, o diagnosticado para reestructuracion en sus aspectos basi-
cos. En lo esencial, el gigantismo, la omnipresencia, el centralismo,
la burocratizacion y otros males del Estado del siglo XX han sido
diagnosticados y asumidos. Con distintas intensidades y éxitos re-
lativos, por cierto.

Muy importante: el Estado chileno cuenta, ademas, con un
funcionariado que, no obstante haber sido sometido a un largo y
virulento proceso de postergacién y desprestigio, mantiene una no-
table vocacién de servicio publico. Especialmente en algunos secto-
res fundamentales como la educacion y la salud. Y, no sobra sena-
larlo —porque es un drama y obstaculo serio en otros paises—, el
nivel de corrupcién es muy bajo y focalizado.

En un contexto de modernizaciéon y, muy importante, de digni-
ficacion de la funcién publica, el funcionariade puablico chileno
puede alcanzar incrementos elevados y sostenidos de productividad
y calidad en el servicio, incluso sin incrementos sino marginales en
el presupuesto fiscal.

A ello debe agregarse la alta valoracion que el funcionariado
hace del reconocimiento a su labor, de la capacitacién que recibe y
de su incorporacion a las tecnologias modernas de informatica y
telematica, todo lo cual configura un cuadro de enorme potencial
de mejoramiento de la gestién publica, incluso dentro de los actuales
marcos legales, presupuestales y reglamentarios.

Por otra parte, Chile esta avanzado en la incorporacién de
desarrollos tecnologicos de punta en el ambito de la gestion, parti-

22 Osvaldo Sunkel, “La consolidacion de la democracia y el desarrollo en Chile:
Desafios y Tareas” Discurso de incorporacion a la Academia de Ciencias Sociales
del Instituto de chile, abril de 1992.
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cularmente en lo referido a informatica y telematica, lo que en parte
explica el buen desempeno de las empresas chilenas en el contexto
internacional.

Chile tiene, ademas, otra importante ventaja comparativa por
el hecho de estar inserto activamente en el proceso de generacion
de nuevos paradigmas, metodologias y técnicas de gestion y disefio
organizacional. Ello gracias a los trabajos que en la actualidad
muchos chilenos estan realizando en este ambito —en otros paises
y en Chile— y muy en particular, a juicio del autor, por la potencia-
lidad de la Ontologia Linguistica de las Organizaciones resenada en
el acapite anterior.

Es posible en la actualidad sostener que las tecnologias que
hacen la diferencia —entre las empresas y entre los paises— ya no
son mas las asi llamadas tecnologias “duras” —mecanicas, fisicas,
quimicas, eléctricas, etc.— sino las tecnologias “blandas”, particu-
larmente la gestion y el disefio de organizaciones.

Estas son las tecnologias de punta en el mundo de hoy, las
tecnologias que haran las diferencias. Y, lo que no es habitual,
algunos chilenos estan participando —en la punta— en el desarrollo
tecnolégico en estas areas de punta.

Todo ello sumado configura una posibilidad concreta para la
modernizaciéon de la gestiéon publica chilena y, a partir de alli, y
aprovechando otras coyunturas favorables —como la prioridad
que los bancos multilaterales estan otorgando a la moderniza-
cion de la gestion publica —a través de las componentes de
desarrollo institucional de los créditos— para transformarse en
disenador y facilitador de “Reformas del Estado” en otros paises
latinoamericanos.

Por cierto, primero hay que partir “por casa” y haciéndolo bien.

Para que ello sea posible se requiere: primero, una clara vision
y conviccidén de la necesidad y la posibilidad; segundo, una sélida
voluntad politica para llevarlo adelante, y tercero, un disefio que
dé cuenta de las “Nuevas Realidades” y los “Nuevos Paradigmas”
que marcan el inicio del siglo XXI.



