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Resumen

Con este texto se pretende desarrollar el conocimiento en torno a la nueva Gestion Publica,
como un ejercicio descriptivo en donde se abordan enfoques, criterios y definiciones de esta
tematica. De igual forma, se hace una reflexion analitica donde se contraponen desde la mirada
de diversos autores que han aportado ampliamente sobre la Nueva Gestion Publica y a través
de lo cual se podra hacer un diagndstico de la logica burocréatica ante el nuevo paradigma
organizacional. Entre los enfoques de la Nueva Gestion Pablica, abordados en esta memoria,
se encuentra el nuevo modelo de gestion de la politica pablica, las crisis y los actores, las
dimensiones de analisis y de comprension, los modelos basados en procesos y productos, los
modelos basados en los actores, los nuevos modos y modas y la complejidad en el modelo de
gestion. Por tal motivo el objetivo principal de esta obra es; analizar los modelos de gestion
publica que se han construido en la historia y las condiciones socioeconémicas que
condicionaron su aplicacion. En este contexto se ha realizado un abordaje sobre las politicas
publicas, la importancia que revisten los modelos de gestion de la Politica Publica y sus
definiciones dentro de la gestion. Asi mismo, se ha hecho énfasis en los modelos basados
procesos y productos, la gestion de calidad y la interpretacion que se le ha dado, en la
actualidad, al tema de nuevos modos y modas y la complejidad en el modelo de gestion.

Palabras claves: condiciones socioecondmicas, gestion de calidad, normas ISO, Nueva

gestion publica, paradigma organizacional



Abstract

This text aims to develop knowledge about the new Public Management, as a descriptive
exercise where approaches, criteria and definitions of this topic are addressed. Likewise, an
analytical reflection is made where they are contrasted from the perspective of various authors
who have contributed widely on the New Public Management and through which a diagnosis
of the bureaucratic logic can be made in the face of the new organizational paradigm. Among
the approaches of the New Public Management, addressed in this report, is the new
management model of public policy, crises and actors, dimensions of analysis and
understanding, models based on processes and products, models based on the actors, the new
modes and fashions and the complexity in the management model. For this reason, the main
objective of this work is: analyze the public management models that have been built in history
and the socioeconomic conditions that conditioned their application. In this context, an
approach has been made to public policies, the importance of Public Policy management
models and their definitions within management. Likewise, emphasis has been placed on
models based on processes and products, quality management and the interpretation that has
been given, currently, to the topic of new modes and fashions and the complexity in the
management model.

Keywords: ISO standards, new public management, organizational paradigm, quality

management, socioeconomic conditions
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Prologo
En un mundo en constante transformacion, donde los desafios sociales, econdmicos y politicos
parecen multiplicarse dia a dia, la gestion publica se presenta como un elemento crucial para
el bienestar de nuestras sociedades. Las politicas publicas, que impactan cada rincén de
nuestras vidas, requieren de una administracion eficiente, transparente y orientada a resultados.
Este libro, que tienes en tus manos, ofrece una mirada profunda y reflexiva a los modelos de
gestion publica que han dado forma a nuestro presente y que contintan evolucionando para
responder a las demandas del futuro.
La pertinencia de esta obra no radica solo en la descripcion técnica de los modelos de gestion,
sino en su capacidad para interpelarnos como ciudadanos y profesionales. Nos invita a repensar
el papel del Estado, a cuestionar las estructuras burocraticas que a menudo parecen obsoletas,
y a abrirnos a nuevas formas de gobernanza basadas en la eficiencia, la participacion y la
innovacion. Aqui se nos ofrece una ventana a las reformas més audaces de los ultimos tiempos,
pero también a los retos que todavia nos esperan.
El compromiso de los autores, con un enfoque critico y propositivo, va mas alla de teorizar
sobre la administracion publica; nos instan a ser parte activa de este cambio. Nos recuerdan
que detras de cada politica publica, de cada modelo de gestion, se encuentran las vidas de
millones de personas, de nuestras comunidades y de nuestra propia calidad de vida. Es un
Ilamado a la responsabilidad y al liderazgo en la construccion de un sistema de gestion pablica
que sirva realmente a los intereses de la gente.
Este libro es para quienes creen que un cambio es posible. Para los estudiantes que buscan en
la teoria el impulso para transformar la realidad. Para los gestores publicos que dia a dia
enfrentan el desafio de optimizar los recursos y mejorar los servicios. Y para los ciudadanos

que, desde su rol, pueden influir y exigir un gobierno més eficaz y justo. Cada pégina esta



impregnada de un sentido de compromiso con el desarrollo social y humano, con la conviccién
de que es posible construir un futuro mejor desde la administracion pablica.

Ati, lector, te invitamos a sumergirte en este recorrido. Te animamos a reflexionar, a cuestionar
y, sobre todo, a imaginar nuevas formas de gestion que respondan a las necesidades del presente

sin perder de vista el bienestar de las futuras generaciones.
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Introduccion

En el umbral del siglo XXI, la gestién publica se encuentra en una encrucijada transformadora,
impulsada por las crecientes demandas ciudadanas, la globalizacidn y los avances tecnolégicos.
Este libro ofrece una exploracién exhaustiva de los modelos y modos de gestién publica
moderna, analizando su evolucion desde las estructuras burocraticas tradicionales hasta los
paradigmas innovadores de la Nueva Gestion Publica (NGP) y mas all4. Nuestro objetivo es
proporcionar una vision integral de como estos modelos han sido moldeados por factores
socioecondmicos, politicos y culturales, y como se han adaptado para enfrentar los desafios
contemporaneos de eficiencia, transparencia y responsabilidad en la administracion publica.
A lo largo de esta obra, se examina en profundidad como la transicion del modelo burocratico
weberiano hacia enfoques mas flexibles y orientados a resultados ha redefinido la relacion entre
el Estado y los ciudadanos. Se analiza las influencias tetricas y practicas que han dado forma
a esta transformacidn, desde las teorias de la eleccion publica y el nuevo institucionalismo hasta
las experiencias de reforma administrativa en diversos contextos nacionales e internacionales.
Este analisis no solo abarcara los éxitos logrados, sino también las criticas y limitaciones de
estos nuevos enfoques, ofreciendo una perspectiva equilibrada y critica sobre su
implementacion y efectos.

Un aspecto central de nuestro estudio sera la exploracion de modelos especificos que han
ganado prominencia en las Ultimas décadas. Se profundiza en la gestion por procesos, que
busca optimizar las operaciones gubernamentales a través de una vision horizontal y sistémica
de la organizacion. Se examina la gestion de calidad total y su aplicacion en el sector publico,
analizando como los principios de mejora continua y satisfaccion del cliente se han adaptado
al contexto de los servicios gubernamentales. Ademas, se evalta la implementacion de
estandares internacionales como las normas 1SO en la administracion publica, explorando su

impacto en la estandarizacién y mejora de los procesos administrativos.
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El libro también aborda las modas emergentes en la gestién publica, reconociendo que la
innovacion en este campo a menudo se manifiesta a través de nuevas tendencias y enfoques.
Se analiza conceptos como el gobierno abierto, la co-creacion de politicas publicas, y la
aplicacion de tecnologias disruptivas como la inteligencia artificial y el blockchain en la
administracion gubernamental. La discusion no se limitard a describir estas tendencias, sino
que ofrecera una evaluacion critica de su potencial para transformar genuinamente la gestion
publica y abordar los desafios persistentes de eficiencia, equidad y legitimidad democratica.
Un componente crucial de nuestro analisis sera la exploracién de como estos modelos y modos
de gestion interactian con las realidades politicas y sociales en las que se implementan. Se
examina cémo las crisis econdémicas, los cambios demogréficos, y los desafios globales como
el cambio climético y las pandemias han influido en la evolucion de la gestion publica. A través
de casos de estudio y ejemplos comparativos, se ilustra como diferentes paises y regiones han
adaptado y personalizado estos modelos para ajustarse a sus contextos especificos, destacando
la importancia de considerar las particularidades culturales, institucionales y socioeconémicas
en la implementacion de reformas administrativas.

Finalmente, este libro no solo pretende ser un compendio de conocimientos teoricos, sino
también una herramienta préctica para académicos, funcionarios publicos y formuladores de
politicas. Se ofrece reflexiones sobre como navegar la complejidad de la gestién publica
moderna, proporcionando marcos analiticos y recomendaciones para la implementacion
efectiva de reformas. La discusion culminara con una mirada hacia el futuro, explorando los
desafios emergentes que la gestion pablica debera enfrentar en las préximas décadas, desde la
gobernanza digital hasta la gestién de crisis globales. A través de este analisis prospectivo,
buscamos no solo describir el estado actual de la gestion publica, sino también inspirar nuevas
formas de pensar sobre como los gobiernos pueden organizarse y operar para Servir mejor a

sus ciudadanos en un mundo cada vez mas complejo e interconectado.
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CAPITULO I.- POLITICA PUBLICA Y NUEVO MODELO DE
GESTION.

MODELO DE GESTION PUBLICA

Walter Manuel Mendoza Zamora !

Nuevo modelo de gestion de la politica publica Crisis y actores. Dimensiones de analisis
y de comprension

Para comprender a que se debe un modelo de gestién de la politica publica, que incluye
aspectos de las crisis y actores implicados, sus dimensiones de analisis y de comprension, se
concentra la reflexion, sobre la base de qué son las politicas publicas, la importancia sobre los
modelos de gestion de la Politica Publica y concretamente como es que se definen los modelos
de gestion.

Nuevo modelo de gestion de la politica puablica

El modelo proviene del concepto italiano de modelo. La palabra puede utilizarse en distintos
ambitos y con diversos significados. Aplicado al campo de las ciencias sociales, un modelo
hace referencia al arquetipo que, por sus caracteristicas idoneas, es susceptible de imitacion o
reproduccion. También al esquema tedrico de un sistema o de una realidad compleja.

La palabra Gestion proviene del latin gestion, el concepto de gestion hace referencia a la accion
y al efecto de gestionar o de administrar. Gestionar es realizar diligencias conducentes al logro
de un negocio o de un deseo cualquiera. Administrar, por otra parte, consiste en gobernar,

dirigir, ordenar, disponer u organizar.

! Docente de la Universidad Laica Eloy Alfaro de Manabi Ecuador. E-mail: walter.mendoza@uleam.edu.ec,
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-9009-0561

19


mailto:walter.mendoza@uleam.edu.ec

El modelo de gestion que utilizan las organizaciones publicas es diferente del ambito privado.
Mientras el segundo se basa en la obtencidn de ganancias econémicas, el primero pone en juego
otras cuestiones, como el bienestar social de la poblacion.

Los modelos de gestion se definen como el “conjunto de definiciones clave que es necesario
visualizar desde un inicio, respecto de cdmo la organizacién (o el Estado) creara valor (publico
o privado), y lo llevara a sus clientes, usuarios y stakeholders de caracter politico y estratégico.”
(Waissbluth, 2009). EI modelo de gestion que emplean las organizaciones publicas es diferente
al modelo de gestion del sector privado ya que este Ultimo se basa en la adquisicion de
ganancias econdémicas, el modelo de gestion publico se enfoca en otras cuestiones, como el
bienestar social de una comunidad.

Al considerar un modelo de gestion es importante que se tengan en cuenta ciertas tipologias de
caracter estratégico y de implementacién que involucren respuestas para los retos importantes:
definir la oferta de servicios, publico objetivo, propuestas de valor, procesos y funciones de
apoyo Yy soporte, la estrategia de alianzas publico/privadas y la organizacion que el Estado se
dard para proporcionar dichos bienes publicos. EI modelo, en palabras sencillas es el qué, quién,
para quién y como se desarrolla el ejercicio de lo pablico. No basta solo con formular politicas
publicas, asignar recursos y legislar al respecto, sino también es necesario garantizar la eficacia
en la ejecucidn, el impacto de las mismas y la post-evaluacién y retroalimentacion respectiva.
(Marin, 2016).

La gestion publica “Se la entiende como se organizan y combinan los recursos de una
organizacion, con el propoésito de cumplir las politicas, objetivos y regulaciones juridicas, la
gestion comenz6 a ser usada como antonimo de administracion, inspirando a la corriente
anglosajona de la nueva gestion publica” (Guerrero, 2001)

La gestion politica consiste en construir un clima de tolerancia, apoyo activo o asistencia

operativa, para un directivo, una politica, una estrategia, entre aquellos agentes fuera del ambito
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de autoridad directa del directivo, cuya autorizacion o cooperacion es necesaria. Las técnicas
de la gestion politica son: la promocion empresarial, la gestion del desarrollo de la politica, la
negociacion, la deliberacion publica, el aprendizaje social y el liderazgo, el marketing publico
y la comunicacion estratégica (Mendieta, 2009).

El surgimiento de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica en América Latina fue de la
mano con el desarrollo de los sistemas u organismos de planificacion en la region, si bien estos
ualtimos surgen tempranamente en la primera mitad del siglo pasado. Hacia fines del siglo
pasado, en el marco de la planificacion, surge la necesidad de regular y mejorar las actuaciones
del Estado en este orden, entonces aparecen en escena los sistemas nacionales de inversion
publica. En la actualidad los problemas de gestion en el &mbito publico no estan
exclusivamente involucrados a un mejor desempefio de las entidades publicas, sino también a
la forma de gobernabilidad que ejercen los paises (Marin, 2016).

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) sefiala que: “La
gestion pablica es la respuesta en politicas, planes y programas de ejecucion que el Estado, en
su afan de eficacia, se proporciona a si mismo y a la sociedad, a través de procesos politicos
propios a su naturaleza; ampliamente entendida como un instrumento de racionalizacion del
manejo o direccidon de la accidon publica” (Ayala Espino, 1996). Una vez que hemos tratado el
aporte francés a la gestion publica, debemos orientarla a su estatuto de modelo, para lo cual
pasaremos a las contribuciones anglosajonas (Romero, 1996).

La idea de modelo es inteligible a través de estructuras simbdlicas. Cuando un hombre desea
conocer, piensa, por medio de simbolos adecuados en grado y medida, la forma en que estan
distribuidos los objetos reales de estudio, pues "conocer siempre quiere decir omitir y
seleccionar”.

Un modelo consiste en un grupo de simbolos y reglas operativas. Simbolo es una orden para

hacer surgir de la memoria una cosa o evento determinados, o bien, un conjunto especifico de
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cosas 0 eventos, en tanto que las reglas operativas son los instrumentos mediante los cuales los
modelos realizan directamente la produccion del conocimiento.

Esencialmente, el modelo es una construccion racional, cuya funcién central es reflejar con una
maxima aproximacion las realidades en estudio. Si se afirma que la modernizacion y evolucion
que realizan las organizaciones publicas en los paises desarrollados es en la mayoria de los
casos, una dificultad principalmente de una mayor eficiencia administrativa, también se puede
afirmar que “en el continente latinoamericano la modernizacién es un problema mucho mas
amplio e interconectado de cambio politico, social, econémico y también ciertamente
administrativo” (Cabrero, 1997).

La baja y limitada asignacion de recursos publicos para suplir las diversas necesidades y los
vacios presentes en las formas de democracia existente, ubican a la gestién publica como un
sistema dual, en el cual se ve la necesidad de que se generen mecanismos para mejorar el
desempefio de las organizaciones, también se deben disefiar los modelos que promuevan y
generen una articulacién entre gobierno y gobernados. Es decir, una gestién publica con la
capacidad de promover procesos de eficiencia, eficacia y legitimidad simultaneamente. (Marin,
2016)

Dado que la administracion significa basicamente el conjunto de actividades directivas y
operativas que multiples agentes llevan a cabo para realizar de manera eficiente las decisiones
que la alta direccion de una organizacién ha tomado, fue logico que los errores y las
ineficiencias de los gobiernos se atribuyeran a defectos organizativos u operativos de la AP y
que se sefialaran como criticos varios campos de la gestion administrativa, tales como el manejo
financiero, la elaboracion de las politicas y programas, la asignacion y uso de los recursos
publicos, el control interno del gasto, la forma de organizacion del trabajo, la gestion de los
recursos humanos, los procesos de prestacion de los servicios, el trato con los ciudadanos, etc.

Las observaciones criticas exhibian la incompetencia de la AP justamente en lo que es su
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nucleo esencial y en lo que consiste su aporte principal al gobierno: la correccion de sus analisis
y la eficiencia de sus operaciones y servicios (hoy afiadiriamos su calidad).

Seguramente la ineficacia gubernamental tenia sus causas de fondo en formatos institucionales
y/o en realidades politicas cuestionables, por lo que no era imputable s6lo ni principalmente a
su modo burocratizado de organizarse y operar, pero la AP era la realidad visible de la
equivocacion e ineficacia gubernamental y materializaba su constelacién de defectos,
desordenes e incapacidades legales, financieras, organizativas, directivas, técnicas, operativas
(Villanueva, 2008). La Gerencia tiene la responsabilidad de estar atenta a las oportunidades
que le ofrece y dicta el entorno, para mejorar la Gestion Publica, de lo contrario corre el riesgo
de que las mismas se conviertan en amenazas.

Desde la década de los ochenta, la gestion comenzé a ser usada como anténimo de
administracion, precediendo e inspirando a la corriente anglosajona de la nueva gestion publica
(new public management) (Aberbach, Putnam, & Rockman, 1981). Cuando se habla de gestion
publica o de administracién publica nos referimos a la implementacion de las politicas
gubernamentales, o sea, a la aplicacion de los recursos del Estado con el objetivo de fomentar
el desarrollo y el estado de bienestar en su poblacién. También se denomina gestion publica a
la carrera universitaria que forma profesionales en las teorias, herramientas y practicas que
atafien a las politicas pablicas de una nacion.

La administracién es un acto de coordinacion humana (individual y grupal) para alcanzar
objetivos. Hoy la administracién es la disciplina que estudia los procesos productivos con el
fin de generar la mayor eficiencia y eficacia del trabajo humano posible para obtener los
mayores beneficios en relacién con los recursos disponibles: financieros, tecnolégicos y
humanos. La Administracion es una disciplina que aporta en muchas actividades humanas,
realiza una serie de actividades encaminadas al fortalecimiento de las organizaciones publicas

y privadas, para lo cual hace uso de un conjunto de herramientas de la disciplina como el
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benchmarking, plan de marketing, actividades de planeamiento, control y direccion, etc.
(Escribano & Del Valle, 2015)
La administracion Publica, sirve para designar al conjunto de procedimientos, mecanismos y
formas sociales por medio de las cuales el Estado gestiona-administra tanto bienes como
servicios publicos. Entre sus funciones se encuentra:

e Politica: Contribuir a la legitimacion del poder.

e Econdmica: Desarrollar politicas Econémicas.

e Administrativa: Implementacion de Politicas

De acuerdo a Escalante (2015), la administracién en la gestion publica aporta de manera
significativa al buen desempefio y fortalecimiento de las organizaciones de los Estados. Los

ambitos que se deben tratar se muestran en la Figura 1.

+ Presupuesto.

Planificacion + Resultados.

+ Sistemas de Informacion.
+ Administracion de RRHH.
Control de calidad.
Control Interno y Auditoria.

.

1
2 Administracion y Gestion
3

Participacion Ciudadana

Figura 1. Ambitos de actuacion de la administracion en la gestion piblica. Basado en:
Escalante (2015)

Si bien gestion y administracion publicas no son conceptos 100% equivalentes, en gran medida
pueden usarse como sinénimos. Su diferencia radica en que el primer término alude al
conocimiento y la conceptualizacion, mientras que el otro generalmente se aplica al aspecto

practico y real de lo mismo. Pero en ambos casos se trata de como manejar los recursos del

Estado.
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El estudio de la gestiéon puablica aspira, ademas, a construir métodos de mejoramiento de lo
publico, que permitan eliminar las normas que entorpecen la vida econémica y social, mejorar
las que resultan necesarias y sustituir las Modelos obsoletas por versiones més al dia. Todo ello
en pro de construir modelos de administracion publica més eficientes, menos propensos a la
corrupcion y mas democraticos a los que se describen en la Tabla 1.

La gestion Pablica es de mucha importancia e indispensable para la construccion de sociedades
mas justas, equitativas y felices. En gran medida porque el rol del Estado, fuente de eternos
debates entre quienes prefieren una participacion minima (liberales) y quienes optan por una
participacion plena (intervencionistas) en asuntos econdémicos y cotidianos, requiere de una
planificacion responsable, justa y democratica, que vele siempre por el mejoramiento paulatino
y las reglas de vida mas justas. Pensar las politicas publicas permite a los pueblos construir sus
propias alternativas de desarrollo en base a sus particularidades como nacién.

Tabla 1. Identificacion de los modelos en la Administracion y gestion publica
Entorno Modelo Practicas
Estable Continuidad New Public Management
Procesos financieros: «modernizacion de la
administracion»
(«Gobernanza estratégica»)
Politics and Management Deal (PMD)
Common Assestment
Management (CAF)
Best Practices
Open Government Partnership

Inseguro Transicién «crisis» Post New Public Management
Whole-of-goverment approach

Riesgo Innovador Open government

Complejo Nueva gobernanza

Alta Holistic Gobernance

incertidumbre

Complejo No-institucional No-institucional

Alta En implementacién/  Social Management/ Gerencia social (1)

Incertidumbre Experimentacion Practicas y proyectos «desde abajo»

(Transition Town) (“bottom-up™)

Leyenda: (1) aplicado principalmente en paises de América Latina.
Fuente: Basado en Pont Vidal (2016)
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La identificacion en modelos que proponemos nos permite una aproximacion a la comprension
de la légica de las reformas. En estas no se trata de un proceso lineal de reformas constantes,
sino que aparecen algunas discontinuidades en las que, en especial a partir de la irrupcion de
la crisis del afio 2008, es posible verificar un nuevo periodo o «universo de discurso».
Siendo asi, se localiza en la actualidad un espacio temporal de transicion y de substitucion entre
diferentes modelos en la gestion y administracion publica. La identificacion entre el modelo de
continuidad y el innovador. El modelo de continuidad, comprende tiene sus inicios en la década
de 1990.
La relacion Estado/mercado se manifiesta por précticas de externalizacion de los servicios,
mientras que la relacion Estado/ciudadano se inspira en las practicas de gestion empresarial
que definen a los destinatarios como «clientes». (Pont Vidal, 2016)
Bajo la denominacién de modelo innovador debe contemplar como minimo las tres siguientes
caracteristicas:

e Que se fundamenten o impulsen un nuevo tipo de gobernanza (gobernanza en red)

e Que se contemplen la rendicién de cuentas (accountability) (horizontal y vertical)

e Que se incluyan medidas de transparencia como practica emergente y estratégica.

No todos los considerados «nuevos» enfoques y corrientes son realmente nuevos o
innovadores. Algunos son meramente practicas aplicadas para resolver problemas muy
concretos a corto plazo, derivadas de marcos mas amplios de reformulacion de la gestion
publica como son adaptaciones del New Public Management.

Se trata de acciones concretas adaptadas a las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion
(TIC’s) y que pueden subsidiar el inicio de nuevos modelos y formas de gestion pablica y
social, cuyas posibilidades e dudas ya han sido expuestas (Subirats, 2012). Hay que hacer
mencidn a las acciones y estrategias de planificacion y de gestion direccionadas para el &mbito

econdmico, que si bien no se trata de nuevos modelos de reformulacion de la Administracién
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publica en su totalidad en un sentido amplio, se trata de practicas mas 0 menos exitosas e
innovadoras y que se han aplicado durante algn tiempo con éxito y que se limitan a diferentes
niveles o campos especificos de la administracion publica general y local como el caso del
Common Assestment Framework (CAF). (Pont Vidal, 2016)

En base a lo subrayado, se han elaborado unas dimensiones que posibilitan una aproximacion
a la identificacion de los modelos. Las dimensiones son: configuracién, concepcion del
ciudadano, regulacién, procesos, estructura, control y evaluacion del desempafio y personal.

e Configuracion. Organizacion, actuacion y funcion de las estructuras internas en la
administracion puablica.

e Cambios de configuracién debido a impulsos o comunicaciones (leyes, decretos, etc.)
procedentes del sistema politico-administrativo (Estado) o de otros sistemas.

e Concepcion del ciudadano. Derechos que permiten su participacion y en las decisiones
de la administracion y gestion publica y en proceso amplio de politicas publicas. En
nuestro enfoque, asume el supuesto fenomenolégico husserliano que contempla la
situacion de hallarse en condiciones de conciencia.

e Regulacién. La retroalimentacion de la administracion publica. Disposiciones
preestablecidas que en este caso son las practicas de la regulacion juridica de la funcion
publica.

e Procesos. Decisiones internas de la administracion publica y los flujos de actividades
de planificacion, organizacion y ejecucion.

e Estructuras. La forma en que se efectia la transformacion entre las demandas
procedentes del entorno y las acciones o respuestas (equilibrio) que ofrece la
administracion. En concreto, las formas organizativas funcionales entre ministerios,
unidades administrativas, sectores, organismos autébnomos y la colaboracion con otros

sectores de la sociedad.
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e Control y Evaluacion del desempefio. La seleccion y evaluacion de las comunicaciones
emanadas de la administracion publica. En este trabajo, las medidas de la
administracién publica para ordenar y potenciar los procesos de gobierno y las
demandas de la ciudadania.

e Personal. Estrategia de la administracion en la institucionalizacion del servidor publico
(garantias de permanencia, plano de carrera, capacitacion, capacidad de toma de
decisiones, promaociones, reciclaje).

El andlisis de las dimensiones, antes sefialadas, en los diversos modelos nos permitira extraer
unas tendencias aproximadas sobre ellos. Tal es el caso del modelo que denominamos de
“transicion”. Esta identificacion no significa cambios sustanciales respecto a los modelos de
continuidad, sino tan solo modificaciones o0 nuevas practicas at hoc, introducidos durante la
ultima década por gobiernos de diferente orientacion politica. (Pont Vidal, 2016).

Politicas Publicas

Sintesis de los planteos centrales

Los estados latinoamericanos han tenido distintas dinamicas politicas, algunos han logrado
mantener su estabilidad y la orientacion de las politicas por largos periodos, otros han cambiado
frecuentemente el tipo de politicas, sobre todo cuando cambian los gobiernos. Distintos
proyectos de reformulacion de la institucionalidad estatal en la regién se han concretado
también en reorientacion de algunas de sus politicas (como las politicas con enfoque de
derechos, por ejemplo), mientras que, por el contrario, ciertas politicas muestran aspectos de
continuidad a pesar de las transformaciones politicas en el control del estado (como ocurre con
las politicas que favorecen el extractivismo y el neoextractivismo).

Por otra parte, algunos paises logran poner en marcha las politicas, en funcion de los marcos
normativos, de los planes de desarrollo o de los programas publicos, en tanto que otros, o bien

carecen realmente de dichos instrumentos de orientacion estatal de las politicas, como ocurre
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con los paises donde predomina aun un enfoque neoliberal que confia al mercado y su apertura
esta tarea; o bien tienen problemas para activar las instituciones y poner en marcha las politicas,
lo que se traduce en una implementacién deficiente (Lora, 2006). Algunos paises se esfuerzan
por poner en el centro de las politicas el interés publico, mientras otros aprovechan la
ambiguedad de los marcos de la accion publica para beneficiar a sectores especificos o
simplemente descansan excesiva y acriticamente sobre las ‘“alianzas publico-privadas”
renunciando a funciones que les son propias.

Por altimo, la participacion de la sociedad en la configuracién y el desarrollo de las politicas
publicas, a través de la innovacion democratica y la institucionalizacion de la participacion, se
han hecho carne en algunas areas de politica y han avanzado en algunos paises, incrementando
la intensidad de la accion publica (Cabrero, 2005), mientras en otros todavia es un desafio
débilmente abordado.

El andlisis y la comprension de las politicas nos aproximan a las causas de las desviaciones de
la accién publica de los gobiernos, de los efectos no deseados de las politicas o las capacidades
de los distintos gobiernos para disefiar e implementar las politicas que atienden las
probleméticas comunes de la region. También nos aproxima a las politicas que han sido
exitosas y han cumplido con sus objetivos, porque esto permitira a otros paises aprender de la
experiencia.

La finalidad de este nimero es analizar las politicas publicas que se han disefiado e
implementado en los estados latinoamericanos para interpretar y comprender la forma de
reaccionar frente los problemas publicos. El andlisis de las politicas nos aproxima a su origen,
es decir, explica cuéles son los procesos econdmicos, politicos, sociales o administrativos que
hicieron emergen determinados problemas como problemas publicos, que demandaron la toma

de decisiones (Jobert, 2004).
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Se conocen a los distintos actores (legislativo, ejecutivo, sector social, sector empresarial,
tecnocracia nacional e internacional, etc.) que incidieron en las diversas etapas para el disefio
e implementacion de politicas. La puesta en marcha de una politica devela la forma de
funcionamiento del sistema de instituciones y organizaciones publicas. (Roth, 2006).

El analisis se completa con los estudios sobre los efectos de las politicas publicas en la
sociedad, determinando el impacto que tuvo la accion publica para modificar una situacion
definida previamente como problematica. Las politicas publicas transparentan la accion del
Estado, pues dan cuenta de los intereses, la agenda y la forma en que se disefian e implementa
la accion publica. El andlisis de las instituciones juega un papel importante, pues son las
instancias encargadas de poner en marcha cualquier accion disefiada en el marco juridico, los
planes de desarrollo o incluso en otras instancias gubernamentales (Bolivar Espinoza & Flores
Vega, 2014).

La finalidad es caracterizar a los estados latinoamericanos, analizar comparativamente para dar
cuenta de la forma de actuar de uno 0 més estados ante las problematicas que son propias de la
region. El anélisis de las politicas publicas tiene una perspectiva eminentemente pragmatica de
vocacion empirica que permite comprender interpretando, el sentido del Estado en
funcionamiento, en tanto accién politica para explicarlo causalmente.

El andlisis de los actores, desde la sociologia de la accion publica se ha centrado en sus
intercambios y el sentido de sus acciones. Pero también, el sentido de las instituciones, de las
normas y los procedimientos que gobiernan el conjunto de interacciones (Lascoumes & Le
Galés, 2014)

En palabras de la secretaria ejecutiva de la CEPAL: “El quehacer de lo ptblico no se trata solo
de lo que haga o deje de hacer el gobierno. Se trata de fortalecer lo colectivo, lo de todos, con
plena conciencia y con derechos y responsabilidades. Son bienvenidas las acciones de los

gobiernos en la direccidn de la transparencia, la participacion y la justicia, y es necesario que
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participen las otras instancias del Estado, es decir, ademas del poder ejecutivo, el legislativo y
el judicial, y también los niveles subnacionales de gobierno. (Barcena Ibarra, 2015)

Las politicas publicas en Ecuador, tienen su fundamento en los principios del Buen Vivir
expuestos en el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013. Se trata de un instrumento de politica
creado teniendo en cuenta las necesidades de desarrollo del pais y a partir de un minucioso
andlisis realizado con los actores locales, en el cual se establecen medidas a largo plazo, desde
una perspectiva endogena. (Plan Nacional de Desarrollo. Plan Nacional para el Buen Vivir
(PNBV), 2009)

Para lograr los objetivos que se propone, el Plan Nacional del Buen Vivir, necesitaba crear un
marco legal regulatorio acorde con las necesidades de desarrollo del pais, que modifique la
estructura econdmico-politica del Estado y permita transitar de un modelo de desarrollo de
Mercado Privado, al ya mencionado modelo de desarrollo enddgeno, para fortalecer la
estructura productiva del pais.

El modelo propuesto coloca al micro pequefio y mediano empresario en el centro del desarrollo
de la economia ecuatoriana, basado en un Esto se logra, y a partir de la puesta en vigor de la
Constitucion del afio 2008. La actual Carta Magna, en su articulo 280, define el Plan Nacional
de Desarrollo “(...) como el instrumento al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos
publicos; la programacion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la inversién y la asignacién
de los recursos publicos; y coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los
gobiernos autonomos descentralizados.” (Constitucion del Ecuador, 2008).

Este documento alcanza mayor relevancia, porque todas las asignaciones presupuestarias
dependeran del alineamiento que las instituciones tengan respecto a dicho plan. En este marco
constitucional, se establece en el Art. 283 de la Constitucion de la Republica, que instaura la
existencia de un sistema econdmico, social y solidario que logre elevar el nivel de vida de todos

los habitantes.
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De acuerdo con Coraggio “(...) la economia social y solidaria es un modo de hacer economia,
organizando de manera asociada y cooperativa, la produccion, distribucién, circulacion y
consumo de bienes y servicios no en base al motivo del lucro privado, sino a la resolucion de
las necesidades, buscando condiciones de vida de alta calidad para todos los que en ella
participan, sus familiares y comunidades, en colaboracion con otras comunidades para resolver
las necesidades materiales a la vez que estableciendo lazos sociales fraternales y solidarios,
asumiendo con responsabilidad el manejo de los recursos naturales y el respeto a las
generaciones futuras, consolidando vinculos sociales armonicos entre comunidades, sin
explotacion del trabajo ajeno” (Coraggio, s/p)

El articulo 277 de la Constitucion de la Republica en su numeral 3, establece que uno de los
deberes del Estado para la consecucion del Buen Vivir es generar y ejecutar las politicas
publicas y controlar y sancionar su incumplimiento, otorgando las prioridades necesarias a cada
organismo del gobierno con la finalidad de que las acciones a instrumentarse sean politicas
propuestas, controladas, y dirigidas a enfrentar las necesidades de desarrollo econdémico, y a la
generacion y sostenimiento del crecimiento econémico, elementos claves, preponderantes, que
deben coexistir en armonia para contribuir a un desarrollo sustentable en el pais. (Constitucion
Del Ecuador., 2008)

La determinacion de las politicas de Estado, en materia de desarrollo, estd vinculada
histéricamente a la calidad de las instituciones y su empoderamiento en el ambito
econdmicosocial. Una participacion mas inclusiva y democrética, promotora de
transformaciones sociales y productivas, conduce a una mayor integracion del entramado micro
productivo de Ecuador, y permite alcanzar los objetivos propuestos en estas politicas publicas
que, teniendo como fundamento los principios del Buen Vivir, mejoran el nivel de vida y

reducen las migraciones rurales al generar fuentes de trabajo.
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El Plan Nacional para el Buen Vivir, indica como Objetivo No 11 el “Establecer un sistema
econdmico social, solidario y sostenible” (SENPLADES, 2009-2013) , a través de la ejecucion
de varias politicas incluido el impulso a una economia enddgena para el Buen Vivir, sostenible
y territorialmente equilibrada, que propenda a la garantia de derechos de especializacion,
transformacion y diversificacion productiva a partir del aprobacion de la Agenda de
productividad, diversificacion y transformacion productiva, que tiene entre sus propdsitos
promover una sociedad de productores y propietarios; asi como también, facilitar a los
emprendedores el acceso a medios de produccion.

La vision general que motiva la creacion de politicas de Estado para el apoyo, fomento y
crecimiento del sector microempresarial a traves de la economia social y solidaria, es
incorporar a todos los sectores artesanales y apoyar a la industria naciente a ser competitiva a
mediano plazo, pero a su vez inserta en los objetivos nacionales, de manera que se
retroalimenten constantemente.

El Consejo Sectorial de la Produccion es el encargado de las politicas, planes, programas y
proyectos, de controlar y evaluar las actividades de los organismos encargados de brindar el
apoyo técnico y financiero, de autorizar la creacion y supervision del desarrollo de
infraestructura especializada en esta materia, tales como: centros de desarrollo para las Micro,
pequefias y medianas empresas (MIPYMES), 7 centros de investigacion y desarrollo
tecnoldgico, incubadoras de empresas, nodos de transferencia o laboratorios, que se requieran
para fomentar, facilitar e impulsar el desarrollo productivo de dichas empresas. No se puede
excluir el importante papel que desempefia la academia y desde ésta, el apoyo que brinda al
Estado para promover la participacién de universidades y centros de ensefianza locales,
nacionales e internacionales, en el desarrollo de programas de emprendimiento y produccion,

en forma articulada con los sectores productivos, a fin de fortalecer a las MIPYMES.
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La falta de apoyo financiero es una de las causas de que muchos emprendimientos no se lleguen
a ejecutar. De acuerdo con los objetivos que se desean alcanzar, corresponde al Estado
potenciar el financiamiento de las micro y pequefias empresas en todo el territorio nacional,
segun se establece el articulo 67 del Codigo de la Produccién. (Salinas Falquez, 2012)
Todo esto tiene como fin, asegurar una mejor y mayor cobertura financiera para los territorios
maés desprotegidos. En consecuencia, el Estado ha implementado un ciclo de preinversion e
inversion con fondos concursables para apoyar a los mejores proyectos de emprendimiento.
Un acercamiento a la definicién de politicas publicas
No existe consenso sobre la definicién de las politicas pablicas ni sobre la manera de
administrarlas. En términos generales, las politicas publicas son dispositivos para el control
social definidos por los sistemas politicos modernos con el propdsito de regular un asunto de
interés general y en particular la aplicacion de los recursos.
En las sociedades donde predominan los Estados de derecho, las politicas publicas pueden
definirse como directrices obligatorias fijadas con el propésito de regular un asunto particular
considerado de interés publico, que de otra forma no se resolveria espontaneamente. (Gomez,
2012)

e Las politicas publicas son soluciones especificas de como manejar los asuntos publicos.

e Se desprenden de la agenda publica.

e Son habitualmente un second best respecto a una politica éptima en lo sustantivo.

e Politicas del desarrollo (politicas publicas). Permiten orientar la gestion de un gobierno

para alcanzar sus objetivos.
e El disefio, gestion y evaluacion de las politicas publicas son una parte fundamental del
quehacer del gobierno.
e Una politica es un plan para alcanzar un objetivo de interés publico. (Banco Mundial

2011).
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Existe un conjunto de Politicas Publicas que en cierto momento se vuelven objeto de incidencia
de las organizaciones, dado que se constituyen en potencias aliadas o declaradas amenazas al
cumplimiento de sus respectivas agendas. Con esto nos referimos a los intereses que
predominan en cada grupo, los cuales I6gicamente no quieren verse afectados. (Ruiz, 2004)
La participacion ciudadana en distintos momentos es una de las maneras de contar con Politicas
Publicas socialmente relevantes. Méas adelante haremos nuevamente mencién sobre esto, a fin
de que quede més explicado este punto. La construccién de alianzas con organizaciones de los
sectores publicos y privado, es decir que en una Politica Publica deben intervenir estos dos
actores, a fin de que cada uno manifieste su postura y en momento dado puedan aportar a la
propuesta. Recordemos que cuando se implemente la politica, todos seran afectados de manera
positiva 0 negativa. (Ruiz, 2004)

La Politica Publica casi siempre busca forzar o imposibilitar que la gente haga cosas que, de
otro modo, no haria. Confirmando asi, la influencia en el cambio de conducta de aquellos que

le toca ajustarse a la politica, de esta manera se marcan rumbos en la sociedad. (Figura 2)

Formulacién de Politicas Pablicas

Planificacion __, Miha:n%u;gy —_, Presupuesto

de largo plazo largo plazo de largo plazo

! ! !

Planificacion _, Metascualiy _ _ pregypuesto

cuanti
anual anual
anuales

cdG CdG

CdG
Operacional
Estratégico Presupuestario Administrativo

Evaluacion ex post de impacto, eficacia,
eficiencia, calidad y gestiéon

Figura 2. Ciclo (tedrico) del Sector Publico. Fuente: Basado en: Waissbluth, Mario y
Larrian, Fernando (2009)
En rigor, definir un “Modelo de Gestion publica” consiste en definir quien hace que, con que

énfasis, con que preponderancia del “Public Choice” Vs. El “Principal-agente” y con qué
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grados de autoridad. No solo es importante definir qué se hace, y quien lo hace, sino asegurar
que se haga bien. (Waissbluth & Larrian, 2009). (Figura 3)

De acuerdo a Mejia (2012), la planeacion es un elemento que permite la adopcion de decisiones
acertadas para la transformacion de situaciones socialmente problemaéticas; sin embargo,
pueden tener lugar incongruencias a la hora de elegir las opciones de politicas que apunten a la
resolucion de un problema pablico. Esto, porque la toma de decision se enmarca en un modelo
que busca primar los intereses (politicos, econdmicos o ideoldgicos) particulares por encima
de los colectivos, por lo mismo, el marco secuencial de la politica publica, minimiza lo
empirico en el proceso de formulacién, implementacién y evaluacion de las mismas, porque
entorpece el proceso de legitimacion de soluciones ya que desconoce el rigor cientifico, base

para la planeacion estratégica. (p. 147)

Prasidoncla, Este modelo debiera ser
ﬁ'@é‘:ﬁ';.‘é‘r?ﬁs “recursivo’

La teoria de la eleccion u
opcien publica (Public choice
theory), trata de ligar la
economia con la politica a
traviés del Estado, entendido
como la suma de voluntades
individuales, para saber
cuales son los factores que
determinan cuales son las
politicas que elige el Estado
de las diferentes opciones
que a este se le presentan.
(WIKI)

Ministerios
Sectoriales

El principio del principal-
agente es la esencia de la
teoria de la agencia. Esta
designa un conjunto de
problemas cuando un actor
econdmico (el principal),
depende de la accién o de
la naturaleza del otro actor
(agente), sobre el cual no

tiene perfecta informacién.
(WIKI)

Gobiernos
Regionalas

Fuente: Basado en: Waissbluth, Mario y Larrian, Fernando (2009)
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En otras palabras, el amplio concepto de gestion publica implica conocer, comprender e

integrar las caracteristicas y consideraciones que conllevan tres grandes componentes de

organizacion: El Estado, el mercado y la economia. (Figura 4).

[ Economia de la organizacion ]

Gestion

[ El mercado como organizacion J ——) L El Estado como organizacion J

Figura 4. Interrelacién entre los componentes de la politica pablica. Basado en: Albi, et al

(1977)

En la nocion de gestion publica, por lo tanto, no hay un solo decisor sino diversos decisores y

diversos ejecutores gque interactdan en diferentes niveles, con cuotas desiguales de poder y en

circunstancias y condiciones disimiles. En este sentido, le gestion publica es técnica, es arte y

es imaginacion. (Albi, et al, 1977)

Tipos de modelos de gestion y politica publica

Los modelos de gestion empresarial representan una nueva concepcion sistematica que sirve

como impulso para la busqueda de diferentes modelos conceptuales mediante los cuales se

pueda desarrollar la gestion empresarial optimizando en gran medida los resultados de esta.

(Tabla 2)
Tabla 2. Tipos de modelos de gestion y politica publica
Tipos Descripcion
Modelo El patrimonialismo es una forma de gobernabilidad en la que todo el poder

patrimonialista

fluye directamente del lider. Esto constituye esencialmente la mezcla de los
sectores publico y privado. Estos regimenes son autocraticos u oligarquicos
y excluyen del poder a las clases media y alta. Los lideres de estos paises
suelen gozar de un poder personal absoluto. Normalmente, los ejércitos de
estos paises son leales al lider, no a la nacion.
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Un estado patrimonialista es aquel cuyas instituciones y estructura se ven
involucradas en la persecucién de los intereses de una parte determinada de
la sociedad que tiene relaciones particulares (de parentesco, econémicas, de
clan) con el patriarca o jefe del Estado. El objetivo de esta estructura es
crear una red de influencias y relaciones que garantice al patriarca y a sus
allegados poder y recursos. Asi, las politicas de los estados de este tipo se
utilizan en aras de conseguir un beneficio particular, en vez de uno global.
El Estado patrimonialista, a medida que evoluciona, se amplia viéndose
obligado a repartir rentas entre segmentos cada vez mayores de la
poblacién, lo que consigue mediante el crecimiento de la burocracia, dando
lugar neo-patrimonialismo (patrimonialismo que convive con la
burocratizacion). Pero, al contrario de lo que cabria pensar, el Estado
neopatrimonialista no es disfuncional. Es un modelo que se reproduce y
subsiste a lo largo del tiempo porque el pais entero se encuentra atrapado
en su red de funcionamiento, y la mayoria se beneficia de ello.

Modelo
burocratico

El modelo burocratico constituye un pilar fundamental de la teoria
tradicional de la organizacion moderna para impulsar los grandes procesos
administrativos en los sectores industriales pero por sobre todo, en los
servicios publicos administrados por los gobiernos nacionales o locales en
la érbita del Estado. La teoria weberiana se asemeja a la teoria clasica de la
organizacion, en cuanto el énfasis puesto en la eficiencia técnica y en la
estructura jerarquica de la organizacion, como también en el predominio de
la organizacion industrial, proponiendo una solucion al problema con un
enfoque centrado en el producto (bien o servicio entregado) como propuesta
de estructurar a la organizaciéon para que vuelque los resultados de su
trabajo productivo a la sociedad.

Como tipo ideal se configura en base a: formalidad (regido por normas
escritas y exhaustivas); racionalidad (coherente con los fines que persigue);
division sistematica del trabajo (establece las atribuciones de los
participantes de la organizacion, su capacidad de mando y los limites de su
accionar); continuidad y previsibilidad en el comportamiento de sus
miembros; delimitacion de poderes a través de reglamentaciones
impersonales; sistema de jerarquias y controles; determinacion de medios
coercitivos admisibles; separacion entre la funcion y la vida privada;
supresion en la herencia en el sistema de funciones; codigo interno de
procedimientos y fundamentalmente, el énfasis en el personal de la
organizacion (especialistas, asalariados, el cargo es su Unica profesion,
nombrados por un superior jerarquico, sujetos a una estricta disciplina,
mandato por tiempo indefinido, fieles a su cargo, evaluados en su
MODELOS DE GESTION PUBLICA 361 desempefio en forma individual,
incorporados y ascendidos por mérito y capacidad, con carrera dentro de la
organizacion)

La burocracia es — siguiendo la primera vertiente relacionada con
estructuras y poder - una forma de organizacion humana que se basa en la
racionalidad, en la adecuacion de los medios a los objetivos pretendidos,
con el fin de garantizar la méxima eficiencia en la busqueda de esos
objetivos. En sociologia, la burocracia es una estructura organizativa
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caracterizada  por  procedimientos  regularizados,  division  de
responsabilidades, jerarquia y relaciones impersonales. El término
“burocracia” — partiendo de las caracteristicas sefialadas precedentemente,
puede referirse genéricamente a cualquier tipo de organizacion, y no
requiere personalizaciones muy grandes, de un contexto a otro

Modelo de gestién
innovativo

Este modelo de gestion toma como fundamento las creencias del campo
paradigmatico individualista. Estas creencias, aplicadas al desarrollo de
modelos de gestion publica, tienen implicancias en al menos dos sentidos:
a) vision sobre el rol del Estado; b) vision sobre la eficiencia y eficacia de
las organizaciones publicas.

En cuanto al rol del Estado, se considera que el Estado debe generar las
condiciones para el pleno desarrollo de las libertades individuales, asegurar
las reglas de la sana competencia, desregular la actividad privada para
garantizar la mayor potencialidad que las fuerzas empresariales del
mercado pueden producir, aplicar la ley para que todo lo anterior pueda
cumplirse.

Si bien es ampliamente conocido, no pueden dejar de incluirse aqui los
principios basicos que, en su momento, se sostuvieron en el documento
“El consenso de Washington” porque encontramos alli una buena sintesis
de esta fundamentacion ideoldgica sobre el rol del Estado y su relacion
con el mercado y la sociedad. Repasemos brevemente sus argumentos
(Williamson J., 1989):

1. Disciplina presupuestaria (los presupuestos publicos no pueden
tener déficit)

2. Reordenamiento de las prioridades del gasto publico de areas
como subsidios (especialmente subsidios indiscriminados) hacia
sectores que favorezcan el crecimiento, y servicios para los
pobres, como educacion, salud pablica, investigacién e
infraestructuras.

3. Reforma Impositiva (buscar bases imponibles amplias y tipos
marginales moderados)

4. Liberalizacion financiera, especialmente de los tipos de interés
Un tipo de cambio de la moneda competitivo
Liberalizacién del comercio internacional (trade liberalization)
(disminucion de barreras aduaneras)

7. Eliminacién de las barreras a las inversiones extranjeras directas

8. Privatizacién (venta de las empresas publicas y de los monopolios
estatales)

9. Desregulacion de los mercados

10. Proteccion de la propiedad privada

La contribucion
de Max Weber a
la comprension de
las organizaciones

Weber fue el més importante estudioso de la estructura y principios de la
burocracia. Iniciador y exponente de la escuela estructuralista. Su obra mas
importante, en lo referente al enfoque de este proyecto fue: "Economia y
sociedad" que fue publicada tras su muerte y que recoge lo principal de su
pensamiento. También es relevante "Etica protestante y espiritu del
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capitalismo" donde sostiene que la aparicion y el desarrollo del capitalismo
en los paises del centro y norte de Europa, responde a la ética calvinista. A
su vez, importan también los aportes de Merton para consolidar la vision
clasica de la sociologia, antes de que se desglosaran claramente las
corrientes de eleccion racional, las evoluciones del marxismo, la teoria
criticay la hermenéutica, superando a sus precursores y generando caminos
para entender mejor la dinamica de las organizaciones.

Histéricamente son muy importantes los aportes que Max Weber
proporciond a la teoria y préctica de la administracion y a la escuela
estructuralista, centrando sus estudios en la racionalizacion; la democracia;
el comportamiento; la autoridad, de la cual distingue tres tipos
fundamentales: la tradicional, la racional - legal y la carismética; y la
burocracia de la que realiza un modelo conocido genéricamente como
“burocratico”. Weber analiz6 profundamente a las organizaciones formales
desde puntos de vista muy diferentes. Estudié el comportamiento; la
autoridad y lo aspectos esenciales de la propia burocracia, de la cual surge
el modelo burocratico de referencia.

Modelo de gestion
participativo

Para hacer una caracterizacion del modelo de gestion participativo,
debemos primero recurrir al concepto de governance que
contemporaneamente inunda la bibliografia de ciencias politicas y
administracion publica. Lo mejor en este caso es hacer en primer lugar una
breve recorrida historica que nos muestre la evolucion del concepto, para
luego tomar de dicha evolucién lo que consideramos pertinente a fin de
caracterizar el modelo de gestién participativo.
Segln Mayntz (1989) la palabra inglesa governance estuvo por mucho
tiempo equiparada con governing, el acto mismo de gobernar. Asi entonces,
governance se viene utilizando desde sus origenes, mas 0 menos como
sindnimo de direccion politica, entendido esto como un proceso jerarquico
en donde el Gobierno/El Estado aplica la ley, garantizando de esta forma
un orden social que toda la sociedad acepta y al que se somete.
Sin embargo, el término governance ha sido utilizado mas recientemente
para
indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo del control
jerarquico y
caracterizado por “un mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre
el
Estado y los actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas
entre lo publico y lo privado” (Mayntz, op. cit.).
Haciendo un breve recorrido histdrico, podemos decir que la teoria moderna
de la governance politica, surgio6 luego de la segunda guerra mundial en un
momento en que los gobiernos aspiraban explicitamente a dirigir el
desarrollo social y econémico de sus paises hacia objetivos precisos. En
esta primera
version, la teoria de la Governance se desarrollo en tres fases sucesivas:

1. En los ultimos afios de los sesenta comienza a verse como teoria,

en buena medida prescriptiva, de la “planificacion” (en el sentido
de cémo dirigir o conducir el cambio);
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2. Enlos arfios setenta, con la progresiva decadencia del entusiasmo
por la planificacion, los procesos de desarrollo de las politicas se
convirtieron en el objeto de los andlisis empiricos. Asi, se reoriento
el andlisis empirico hacia aquellos factores del contexto, en
especial el modo de organizacion del ejecutivo, capaz de influir en
tales procesos. Con este objetivo se confrontaron y discutieron
diversos instrumentos de politicas entre los cuales destaca el rol de
las leyes en el desarrollo de politicas publicas.

3. En la segunda mitad de los afios setenta, finalmente, la
“Implementacion de las politicas” se afirmo como punto de

referencia para la investigacion. Por lo tanto, el primer enfoque

orientador de una teoria de la governance politica tenia relacion
con los temas del desarrollo e implementaciéon de las politicas
publicas, y adoptaron lo que podemos definir como una perspectiva

“desde arriba” (top-down), es decir, desde el punto de vista del

legislador o del gobernante hacia la sociedad en su conjunto.

(Mayntz, op.cit.)

Modelos de gestién mas utilizados

Harper y Lynch,
que suele
comenzar a
desarrollarse a
partir de un plan
estratégico

Que lleva a cabo una prevision de todas las necesidades que presenta la
gestion de una empresa, en el cual se desarrollan algunas actividades
determinadas tales como el andlisis de impuestos, las curvas profesionales,
los planes de sucesién, la formacidn y el clima y motivacion laboral.

Con estos elementos, es probable que se logre una optimizacion en cuanto
a la gestion de recursos humanos, lo cual necesita de un seguimiento
continuo que se verifique en la coincidencia provocada entre los resultados
gue se obtienen y las exigencias correspondientes por parte de la empresa
gestionada. Una de las caracteristicas principales de este modelo de gestion
es que el mismo posee un cierto caracter descriptivo ya que muestra todas
aquellas actividades que se encuentren relacionadas con la gestion de
recursos humanos con el fin de lograr un mejoramiento en su desarrollo,
pero no en su operacién y dinamica. Otro de los modelos de gestion que
podemos presentar es el de Werther y Davis en donde se plantea una
supuesta.

Werther y David

En donde se plantea una supuesta dependencia entre las actividades que se
encuentran relacionadas con los recursos humanos en una empresa, y que
suelen ser agrupadas en cuatro categorias: objetivos sociales, objetivos
organizativos, objetivos funcionales y objetivos personales.

No obstante, este modelo de gestibn no posee con una proyeccion
estratégica de los recursos humanos pero es importante destacar que el
papel inicial mediante el cual recibe todos aquellos fundamentos y desafios
no solo resulta ser positivo sino que también, el mismo incluye al entorno
laboral como base de apoyo para que se pueda llevar a cabo la estabilizacion
del sistema, reflejando de esta forma a la auditoria como un electo de
continuidad en la operacion correspondiente a la gestion de recursos
humano
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Idalberto En este caso de plantea el hecho de que los principales procesos
Chiavenato correspondientes a la gestion de una empresa se focalizan en seis
vertientes: la admisién de personas, que se encuentra relacionada
directamente con la seleccién y posterior contratacion de personal eficiente;
en la aplicacion de dichas personas (para que puedan ayudar en la
compensacion laboral, mediante la evaluacion y el anélisis del desempefio;
en el desarrollo de las actividades que se llevan a cabo incluyendo también
el de las personas en sus areas laborales; en la retencién del personal
utilizando en este caso los cursos de capacitacion como medio para llevarla
a cabo; y en el monitoreo y control de todas aquellas personas mediante
diferentes sistemas de informacion y bases de datos informaticos.

Beer y sus En donde se abarcan todas aquellas actividades que resultan determinantes
colaboradores en la gestion de los recursos humanos, en cuatro campos diferentes pero que
poseen las mismas denominaciones en cuanto a las politicas
correspondientes. En este modelo de gestion se explica detalladamente el
hecho de que la participacion de cada uno de los empelados es fundamental
para poder llegar al alcance de los objetivos pertenecientes a la empresa

Basado en: Waissbluth, Mario y Larrian, Fernando (2009)

Nuevo Modelo de gestion publica

Los denominados nuevos modelos de gestion publica, que se consideran nuevos, porque estan
concebidos posterior al modelo tradicional burocratico y en el marco de la NGP. Cuando se
habla de modelos, se hace referencia a un conjunto de simbolos, parametros, conceptos,
definiciones, que puntualizan una ruta a seguir. En palabras de Omar Guerrero (2001), el
modelo es un grupo de simbolos y reglas operativas, orientadas a representar de manera
fidedigna la realidad del fendmeno.

En el ambito de la administracion pablica, se considera una guia de implementacion, pues su
objetivo es establecer reglas prescriptivas de “buena” administracion publica, que estén
destinadas a reconfigurar un fendmeno la administracion publica, con base en las cualidades
de otra manifestacién u otro modelo de gestion. Siempre en ideas de Guerrero (2001), los
modelos se conocen mediante estructura simbolicas.

Esencialmente, el modelo es una construccion racional, cuya funcién central es reflejar con una

méaxima aproximacion las realidades en estudio. Con esta informacidn se adentra al analisis de
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los modelos de gestion que se han planteado, revisaremos sus postulados, ventajas, desventajas,
resultados y retos hacia el futuro de nuestras organizaciones.
Bajo la Nueva Gestion Publica no todos entienden lo mismo. Para unos, es un sistema de
manejo descentralizado que aplica innovadores instrumentos de gestion como lo son el
controlling, el benchmarking y a gestion esbelta (lean management). Para otros, es privatizar
en la mayor medida posible las actividades gubernamentales.
Generalmente, los autores diferencian entre la implementacion de la direccién como nueva
instrumentacién de la gestion gubernamental y los inicios de la competencia como una
desregulacion que deberd ser lo méas extensa posible por medio de la creacion de competencia
al establecer servicios gubernamentales. En resumidas cuentas, la NGP posee las siguientes
caracteristicas:
e Direccion orientada a la competencia mediante la separacion de competencias entre 10s
financiadores y los prestadores de servicios.
e Enfoque en la efectividad, eficiencia y calidad del cumplimiento de tareas.
e Separacion de la direccion estratégica (;QUE?) de la direccion operativa (;COMO?).
e Un trato fundamentalmente igual de prestadores de servicios particulares como
publicos dentro del marco de la prestacion de servicios y presupuestos globales.
e Impulso enfocado de la innovacion (como parte de la prestacion de servicios) gracias a

un manejo operativo delegado (no sélo descentralizado).

La identificacion en modelos que proponemos nos permite una aproximacion a la comprension
de la ldgica de las reformas. En estas no se trata de un proceso lineal de reformas constantes,
sino que aparecen algunas discontinuidades en las que, en especial a partir de la irrupcion de
la crisis del afio 2008, es posible verificar un nuevo periodo o «universo de discurso». Siendo

asi, nos encontramos hoy por hoy en un espacio temporal de transicion y de substitucion entre
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diferentes modelos en la gestion y administracion publica. Identificamos entre el modelo de
continuidad y el innovador.
El modelo de continuidad comprende tiene sus inicios en la década de 1990. La relacion
Estado/mercado se manifiesta por practicas de externalizacion de los servicios, mientras que la
relacion Estado/ciudadano se inspira en las practicas de gestion empresarial que definen a los
destinatarios como «clientes». Bajo la denominacion de modelo innovador debe contemplar
como minimo las tres siguientes caracteristicas:

1) que se fundamenten o impulsen un nuevo tipo de gobernanza (gobernanza en red);

2) que contemplen la rendicién de cuentas (accountability) (horizontal y vertical);

3) que incluyan medidas de transparencia como practica emergente y estratégica.
Es evidente que como sucede en estos casos, no existe una linea clara delimitadora entre los
diferentes modelos, como tampoco es posible establecer si los modelos emergentes pos-2008
vienen a ser realmente innovadores en sus practicas. Tampoco es posible establecer unas lineas
claras diferenciadoras entre el Post New Public Management y el Whole-of-goverment
approach, al poseer ambos modelos poseen conceptos similares.
No todos los considerados «nuevos» enfoques y corrientes son realmente nuevos o
innovadores. Algunos son meramente practicas aplicadas para resolver problemas muy
concretos a corto plazo, derivadas de marcos mas amplios de reformulacion de la gestion

publica como son adaptaciones del New Public Management.

Se trata de acciones concretas adaptadas a las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion
(TIC’s) y que pueden subsidiar el inicio de nuevos modelos y formas de gestion puablica y
social, cuyas posibilidades e dudas ya han sido expuestas (Subirats, 2012). Hay que hacer
mencion a las acciones y estrategias de planificacion y de gestion direccionadas para el ambito

econdmico, que si bien no se trata de nuevos modelos de reformulacion de la Administracion
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publica en su totalidad en un sentido amplio, se trata de practicas mas 0 menos exitosas e
innovadoras y que se han aplicado durante algn tiempo con éxito y que se limitan a diferentes
niveles o campos especificos de la administracion pablica general y local como el caso del
Common Assestment Framework (CAF).

Si dejamos de lado por el momento una definicién especifica de sus componentes, una
definicion genérica de la NGP lo es la propuesta por Ch. Pollitt y G. Bouckaert (2000:8): “La
reforma de la gestion pablica consiste en cambios deliberados en las estructuras y los procesos
de las organizaciones del sector publico con ¢l objetivo de que funcionen mejor”.

Lo nuevo y el cambio se ubican en la estructura y los procesos de las organizaciones publicas,
es decir, en la distribucién de la autoridad, la division del trabajo y el flujo de la comunicacion,
aunque estas tres precisiones no hayan sido formuladas por los autores citados.
Independientemente de sus llamativos nombres de modernizacion, reingenieria,
restructuracion, innovacion, redisefio, reinvencion, se entiende por reforma administrativa o
reforma de la gestion puablica el cambio de las normas, las estructuras organizacionales y los
patrones directivos y operativos del gobierno, que por sus propositos, modos o resultados se
orienta hacia formas posburocréticas de organizacién, direccion y operacion, con el fin de
elevar la eficiencia, la calidad y la responsabilidad de la accién publica. (Villanueva, 2008)
Bajo la Nueva Gestion Publica no todos entienden lo mismo. Para unos, es un sistema de
manejo descentralizado que aplica innovadores instrumentos de gestion como lo son el
controlling, el benchmarking y la gestion esbelta (lean management). Para otros, es privatizar
en la mayor medida posible las actividades gubernamentales.

Generalmente, los autores diferencian entre la implementacion de la direccién como nueva
instrumentacion de la gestiébn gubernamental y los inicios de la competencia como una

desregulacién que debera ser o mas extensa posible por medio de la creacion de competencia
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al establecer servicios gubernamentales. En resumidas cuentas, la NGP posee las siguientes
caracteristicas:
e Direccion orientada a la competencia mediante la separacion de competencias entre los
financiadores y los prestadores de servicios.
e Enfoque en la efectividad, eficiencia y calidad del cumplimiento de tareas.
e Separacion de la direccion estratégica (;QUE?) de la direccion operativa (;COMO?).
e Un trato fundamentalmente igual de prestadores de servicios particulares como
publicos dentro del marco de la prestacion de servicios y presupuestos globales.
e Impulso enfocado de la innovacion (como parte de la prestacion de servicios) gracias a
un manejo operativo delegado (no sélo descentralizado). (Schroder, 2016).
La gestion publica moderna es una gestion orientada a resultados al servicio del ciudadano.
Esto es una gestion en la que funcionarios publicos calificados y motivados se preocupan-en el
marco de politicas publicas de Estado, nacionales, regionales y locales, segin las competencias
que corresponden a cada nivel de gobierno - por entender las necesidades de los ciudadanos y
organizan tanto los procesos de produccion o actividades (como conjunto de acciones que
transforman los insumos en productos en la “cadena de valor”20) como los de soporte (los
sistemas administrativos), con el fin de trasformar los insumos en productos (seguridad
juridica, normas, regulaciones, bienes o servicios publicos) que arrojen como resultado la
mayor satisfaccion de los ciudadanos, garantizando sus derechos y al menor costo posible.
(Secretaria de Gestion Publica, 2013)
En principio trataremos los rasgos generales de la Nueva Gestion Publica, que denota una
filosofia gerencial dominante en la agenda de la administracion publica, cuyo origen es el Reino
Unido, Nueva Zelanda y Australia, para después extenderse hacia Canadé, Estados Unidos de
América y varios paises mas. Tal como lo anunciamos, en los tres primeros paises se le conoce

como el modelo Whitehall, por conjuntar a naciones que propagan la cultura anglosajona.
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La nueva gestion pablica consiste en un movimiento de reforma del sector publico, basado en
el mercado como modelo de relacién politica y administrativa, cuyo sustento doctrinario esta
fundamentado en la opcién puablica, la teoria del agente principal, la gerencia de calidad total
y la economia de costos de transaccion. Por consiguiente, categorias politicas como votante,
burdcrata, representante electo y grupo de interés, estan basados en tal modelo de mercado.

(Figura, 5).

Conceptos principales

/ Tecnologias de Gestion \

Modelos de Gestion
Publica

Metafora

Campo Paradigmatico

Figura 5. Nuevos modelos de gestion pablica: marco conceptual. Basado en: secretaria de
Gestion Puablica (2013)

El modelo OCDE: orientacion hacia el cliente

La OCDE constituye un foro unico en su genero, donde los gobiernos trabajan conjuntamente
para afrontar los retos economicos, sociales y medioambientales que plantea la globalizacion.
La OCDE esta a la vanguardia de los esfuerzos emprendidos para ayudar a los gobiernos a
entender y responder a los cambios y preocupaciones del mundo actual, como el gobierno
corporativo, la economia de la informacién y los retos que genera el envejecimiento de la

poblacién.
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La Organizacion ofrece a los gobiernos un marco en el que pueden comparar sus experiencias
politicas, buscar respuestas a problemas comunes, identificar buenas practicas y trabajar en la
coordinacion de politicas nacionales e internacionales.

Los paises miembros de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Chile,
Corea, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos de América, Finlandia, Francia, Grecia,
Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japon, Luxemburgo, Meéxico, Noruega, Nueva
Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca,
Suecia, Suiza y Turquia. La Comision Europea participa en el trabajo de la OCDE. Las
publicaciones de la OCDE aseguran una amplia difusién de los trabajos de la Organizacion.
Estos incluyen los resultados de la compilacién de estadisticas, los trabajos de investigacion
sobre temas econdmicos, sociales y medioambientales, asi como las convenciones, directrices
y los modelos desarrollados por los paises miembros.

Gobierno empresarial

El gobierno empresarial se esta gestando dentro de un panorama, en el que los regimenes
emergen bajo una vision inédita del mundo administrativo en los Estados Unidos, donde
nuevos entes aparecen por doquier, menos en el gobierno burocrético, cuando esos entes son
el Unico remedio para sus males. Sin embargo, hay esperanzas en favor de que el gobierno
asuma una reforma hacia nuevos estilos administrativos, porque lenta, silente y quietamente
emergen otras clases de instituciones publicas que son frugales, descentralizadas e innovadoras.
Paralelamente, siendo flexibles y adaptativas, estan prontas a aprender nuevos métodos cuando
cambien las condiciones donde operan. Modeladas en las empresas que operan en el mercado,
ellas laboran con base en la competencia, la libre eleccion de los consumidores y otros
mecanismos no burocraticos. Esas entidades hacen su trabajo con creatividad y eficiencia, y

constituyen el mejor futuro del gobierno. (Felcman, 2011)
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El gobierno y la empresa son instituciones esencialmente diversas porque, entre otras cosas,
los lideres empresariales estdn motivados por la ganancia, en tanto que los dirigentes
gubernamentales tienen el deseo de reelegirse. Otra diferencia central es que las empresas
obtienen la mayor parte de sus recursos de su clientela, mientras que los gobiernos lo hacen de
los contribuyentes.

En suma, la empresa privada esta animada por la competencia, mientras que los gobiernos
recurren a los monopolios. Sin embargo, no siendo el gobierno una empresa, ello no obsta para
que no se pueda transformar en més empresarial. (Felcman, 2011)

Modelo Posburocratico

El modelo posburocratico parte del uso comin de términos como cliente, calidad, servicio,
valor, incentivo, innovacion, empoderamiento (empowerment) y flexibilidad. Estos términos
estan siendo utilizados por quienes, tratando de mejorar las operaciones gubernamentales en
Estados Unidos de América, aceptan explicitamente que el paradigma burocréatico ya no es la
fuente mas relevante de las ideas y las argumentaciones acerca de la gestion publica.

"El término mé&s apropiado para la nueva generacion de extensa familia de ideas, acerca de
cémo el gobierno hace productivas y responsables sus operaciones, es paradigma
posburocratico”.

Este vocablo implica que el modelo posburocratico sea tan multifacético como su predecesor,
el paradigma formulado por Max Weber varias décadas atras, al cual paternal rinde tributo,
pues se trata de una generacion de ideas que evolucion6 desde el paradigma burocrético (Tabla
3). Debido a que el modelo posburocratico supone una etapa progresiva y superior desde el
paradigma burocréatico, estd formado por los siguientes pasos: del interés publico a los
resultados que aprecian los ciudadanos; de la eficiencia a la calidad y el valor; de la
administracion a la produccion; del control a la consecucion de la adhesion a las normas; mas

alla de las funciones, la autoridad y la estructura; de la imposicion de la responsabilidad a la
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construccion de la rendicion de cuentas; de la justificacion de costos a la provision de valor;
maés alla de las reglas y de los procedimientos, y més alla de los sistemas administrativos en

operacion. (Guerrero Ramos, 1983)

Tabla 3. Burocratismo Vs Nuevo Modelo Gerencial

Burocratismo

Nuevo Modelo Gerencial

El ciudadano puede ser marginal y hasta
relevante

El ciudadano cliente es el eje de la accion
publica

El Estado es un fin en si mismo.

El Estado es un medio para alcanzar fines

sociales y colectivos

La gestion publica no tiene una
preocupacion prioritaria por lo social.

Su prioridad es la inversién social.

El gasto publico es limitado y tiene la obligacién
de ser selectivo y altamente productivo.

El gasto publico no tiene limite alguno, ni
mayor vocacion productiva.

El mal uso y derroche de los recursos es la El aparato administrativo tiene vocacién de
norma. austeridad en todos sus actos.

Basado en: Chica (2011), (Guerrero, 2002).

La administracion publica en las sociedades contemporaneas se enfrenta hoy a ser transformada
por una nueva racionalidad que fue definida, desde finales del siglo XX, por diversos autores
como una nueva gestion pablica (NGP)3. Esta NGP pretende tomar distancia de la racionalidad
burocrética, racionalidad que definio histéricamente a la Administracion Publica (Guerrero,
1999).

Esta nueva racionalidad administrativa se constituye desde un enfoque privado, concordante
con los planteamientos de autores como Peter Drucker (1986), reconocido tratadista de la
administracion de empresas. Como forma de ver y actuar ante los asuntos publicos, emerge de

la economia, y mas particularmente del pensamiento econdémico neoclasico, donde se exalta lo
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privado, el individualismo y la rentabilidad Guerrero (1999) y es la consecuencia de los
desarrollos histéricos de diversas disciplinas que han participado en el estudio de las
organizaciones.
Esta racionalidad administrativa, fundamenta sus principios bajo la nocion de éxito en los
términos de la institucion-mercado, al cual es un mediador entre el Estado y la sociedad.
Mediacion que se propone como base del modelo sustituto del modelo “burocratico”, donde se
debe (Guerrero, Gerencia publica catalactica: romance sin politica, 2002):

e Establecer mercados intra gubernamentales y orientar al gobierno hacia el concepto de

ciudadano-cliente;

e Desarrollar la competencia en la provision de bienes y servicios publicos;

e Introducir el “espiritu empresarial” en la cultura de la Administracién Publica.
El establecimiento de un nuevo paradigma de la Gestion Publica implica, desde la perspectiva
de los autores tratados en el tema, superar los modelos procedimentales paquidérmicos que
hacen énfasis en la eficiencia de los medios mas que en sus fines y resultados, a los cuales se
les asigna la responsabilidad de los problemas y la crisis de la Administracion Publica.
Si bien, esta racionalidad administrativa que ha recurrido en diferentes ambitos
gubernamentales y académicos, por mds de treinta afios y seguimos enunciando como “nueva”,
se ha construido desde un enfoque privado lucrativo, que emerge de la economia, donde se
exalta lo privado, el individualismo y la rentabilidad, ha sufrido multiples mutaciones en su

proceso de transito y redefinicién de lo publico. (Chica, 2011)

Congruencia, brecha, cambio y ruptura de la congruencia: ¢Hacia dénde se encaminan
los nuevos modelos de gestion publica?

Se afirma que el modelo organizacional de gestion publica que comenzé a instalarse hace ya
casi 30 afios, y aln vigente, se estd resquebrajando. Las firmes creencias sobre el Estado

minimo, la desregulacion y la infalibilidad de “la mano invisible del mercado”, comienzan a
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ponerse en duda. Se cuestiona lo incuestionable, y eso es lo que sucede cuando los paradigmas
entran en crisis. Podriamos decir entonces que estamos asistiendo a una ruptura paradigmatica;
llamaremos a este proceso “el big bang paradigmatico”. (Felcman, 2011).

En definitiva, congruencia serd un concepto clave en el proceso de cambio. En nuestro caso
apuntamos a entender las tecnologias de gestion (Suarez & Felcman, 1974), como artefactos
que se disefian a partir de un modelo de gestion que les da origen.

Por lo tanto, si pensamos en un Estado burocratico-weberiano, tradicional, las tecnologias de
gestion utilizadas se utilizardn para automatizar procesos y garantizar la impersonalidad
decisoria. Si, en cambio, pensamos en el marco de un modelo de Estado Igualitario y
Participativo, las tecnologias de gestion deberan ser congruentes con dicho modelo y disefiarse
para poner en alineacion los vinculos, lograr involucramiento, asegurar la participacion de
actores clave en la gestion.

Las organizaciones publicas donde dichos cambios se produzcan, ¢estan en condiciones de
soportar culturalmente a dichos lideres? ¢Hay congruencia entre la cultura y el liderazgo
requerido para conducir un proceso de cambio como el que imaginamos en la gestion publica?
Extendiendo ahora la idea, serd interesante indagar sobre la congruencia entre distintos
conceptos clave: contexto, campos paradigmaticos, metaforas, modelos organizacionales de
gestion publica, tecnologias de gestién publica, cultura organizacional liderazgo, y brecha
(entre lo requerido y lo existente; entre lo que se desea lograr y los resultados efectivamente
obtenidos).

Pero, asi como mencionaremos el concepto de congruencia, instalaremos también la idea de
ruptura de la congruencia, fendmeno clave que es desencadenado por los procesos de cambio.
Hay momentos en que la cristalizacion de la congruencia se rompe; ello generalmente sucede
cuando los resultados muestran brechas significativas entre lo requerido y lo existente

(Felcman, 2011).
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En este contexto de ideas, cultura y liderazgo parecen ser variables clave en la efectividad de
los nuevos modelos de gestion publica, que podremos imaginar menos individualistas, menos
jerérquicos y mas participativos, que aseguren el governance entre la sociedad civil, el mercado
y la defensa del interés publico representado por el Estado. Se puede ver en la figura 6 un

esquema que presenta una tipologia de congruencia entre todos los conceptos antes detallados.

-

CONGRUENCIA

(Felcman, 2011).

Group

Bajo Alto
Anarquia organizada Weberiano
i Mundo Aleatorio Regulacién
Bajo Fatalista , Jerarquico
Aleatoriedad Artificial Burocraticas
Anomica Apatia
_ Self-Protective Administrador
Grid
Neo-liberal Integrativo
Mano Invisible Cuidado
Individualista Participativo
Alto NPM/Desregulacion Participativas
Exigente Integrativa
Entrepreneur Articulador

Figura 6. Congruencia. Basado en: Felcman (2011).

Cuando los resultados no satisfacen lo requerido de manera prolongada en el tiempo (brecha
amplia), se inician procesos de cambio con trayectorias diversas, y los antes aludidos conceptos
se vuelven incongruentes entre si, realimentando el proceso de cambio con mayor o menor
profundidad y alcance. (Felcman, 2011).

El contexto juega un rol central en la determinacion de la brecha. Alli operan simultdneamente
fuerzas socio-econdémicas globales (economicas, demogréficas, sociales, politicas), el sistema
politico (plataformas y accién de partidos politicos, presion de los ciudadanos, nuevas ideas
sobre el rol del Estado y lo publico), la toma de decisiones gubernamentales, y ciertos

acontecimientos fortuitos (escandalos, desastres, etc.) (Pollit, y Bouckaert, 1994). Ese conjunto
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de elementos contextuales son los que identifican y evalGan la distancia entre la situacion
existente y la requerida (brecha), generando presién (o no) para reducirla, en el caso que dicha
distancia supere el limite de lo social/politica/feconémicamente tolerable.

La presion impulsa la necesidad de un cambio y alli se desencadena un proceso con
posibilidades de impacto multiple; algunos procesos comienzan por cambios en las tecnologias
de gestion, otros en el liderazgo, otros profundizan la accién y cuestionan los paradigmas
vigentes. Lo que es comun a casi todos los procesos de cambio es la ruptura de la congruencia
entre algunos o todos los elementos componentes del modelo.

El cambio iniciado en la Inglaterra de Margaret Thatcher hacia fines de los afios 80, muestra
un caso interesante de cuestionamiento paradigmatico e instalacion de un nuevo paradigma
(neoliberalismo), con sus correspondientes correlatos de congruencia con las tecnologias de

gestion del NPM que comenzaron a emplearse a partir de alli. (Felcman, 2011).

Trayectoria del cambio Global
Dentro de la trayectoria de cambio global, se pueden identificar tres formas complementarias
de abordaje. Ellas son:

e Modelo de reforma de la gestion publica;

e Primeray Segunda Reforma del Estado;

e Trayectoria de las cuatro “M”.

Modelo de reforma de la gestion publica

En este contexto, se aprecia que, en el proceso historico que se extiende desde los afios 70
(incluso antes) hasta la actualidad, sea por cuestiones de legitimidad politica, por situaciones
de baja sustentabilidad fiscal, o bien por pérdida de eficacia y eficiencia en la accién, los

responsables de la gestion publica debieron generar cambios.
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Pollit y Bouckaert ofrecen a este respecto un esquema descriptivo de estas trayectorias de
cambio que se puede ver a través de la Figura 7. Los citados autores lo denominan “modelo de
reforma de la gestién plblica” y, si bien esta referido a paises del mundo desarrollado,
especialmente EEUU, paises de la Union Europea y otros paises influidos por el mismo proceso
como es el caso de Australia y Nueva Zelanda, varios de sus elementos componentes pueden
también aplicarse para reflexionar sobre procesos de cambio de la gestién publica en paises

como el nuestro (Pollit y Bouckaert op. cit.).

L 1
1 F S—

E. Fusmzas C. Cambios F. Nusvas G. Presion
Economicas Socio - ldeas de da bz
GClobales Demograficos Mznagement Ciudadanos
D. Politicas Plataformas
Socio - Politico
Economicas Partidarizs
A, Fuerzas Socio - Economicas E. Sistema Poltico
(" ). Toma de Decisiones .
Gubernamentales l. Acontecimientos
Qué es: — Fortuttos
a) Desestle (por &j.: escandalos,
b) Posible desastres)
K. Sistema Administrativo N\
'_. Contenido del Paquets d= Refon'nasl
|
| M. Proceso de Implementacién |
|
N. Resultades Alcanzados

)
-

Figura 7. Modelo de Reforma de la Administracion Publica. Basado en: Pollitt y Bouckaert,
op. cit.

El gran cuadro A representa los factores econdmicos y sociodemograficos, el gran cuadro E
incluye factores politicos e intelectuales, el gran cuadro K agrupa los factores administrativos.
Hay finalmente otros dos cuadros: el cuadro | esta integrado por eventos incontrolables (por
ejemplo, desastres naturales) y el cuadro J habla del proceso decisorio de las elites gobernantes.
Finalmente, el gran cuadro K habla especificamente de los programas y procesos de reforma.

Estatal/administrativa. (Flecman, 2015)
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Trayectoria de las cuatro “M”
En esta otra trayectoria (Figura 8) existen cuatro grandes pasos sucesivos que se han venido
dando a lo largo de la historia vivida de los 70 en adelante y de porciones importantes de la

prehistoria previa a los 70. Se puede ver el proceso completo en el cuadro a continuacion:

Mantener “‘ Modernizar I- 'Marketizar"‘

Figura 8. Trayectoria de las cuatro “M”. (NPM: Trayectorias Estratégicas. Los aportes de
Pollitt y Bounckaent). Basado en: Pollitt y Bouckaert (op.cit.).

Minimizar

El primero de ellos es, frente a la existencia de los ya sefialados problemas econdmicos, sociales
y politicos, mantener la situacion tal cual esta (maintain) ajustando controles, restringiendo
gastos, congelando vacantes, instalando programas de lucha contra la corrupcién y, en general,

tratando de “exprimir” al sistema administrativo.

El segundo, generalmente aplicable cuando la primera falla, es avanzar hacia la modernizacion
tecnoldgica de gestion (modernize), tratando de hacer la gestion mas veloz, mas eficiente, mas
flexible en cuanto a la presupuestario, la contabilidad, la gestion de los procesos y, en general,
la mejora de la calidad de servicios a los usuarios, clientes, ciudadanos. El tercero en la sucesion
de pasos es la introduccion de mecanismos artificiales de mercado (MTM’s) (marketize) dentro
de la administracion publica.

Organizaciones publicas que compiten entre si a fin de mejorar su eficiencia y calidad de
servicio, generacion de mecanismos artificiales de precios para orientar las preferencias de los

clientes/ciudadanos hacia organizaciones publicas mas eficientes, etc. Como sefialan algunos
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autores, se trata del modelo de gestion publica “de supermercado” (Christensen, y Lagreid,
2007) y forma ya parte de las concepciones centrales del NPM.

El cuarto y Gltimo paso es la minimizaciéon (minimize), mediante el achicamiento del aparato
estatal y administrativo, transfiriendo funciones al sector privado y desregulando los mercados
y la actividad privada para promover una mayor y mejor eficiencia en la gestion y en la

asignacion de recursos que el propio mercado realiza. (Flecman, 2015)

Tecnologias de la informacion y modernizacion del Estado
Para avanzar en este punto, lo mas practico es hacerlo mediante la formulacion de la pregunta
¢que reformar? La respuesta hay que encontrarla en cuatro grandes campos tecnolégicos en los
que Pollitt y Bouckaert (op.cit.) sefialan que las reformas operaron. Estos campos son:

a) finanzas: presupuesto, contabilidad y auditoria;

b) personal: reclutamiento, seleccidn, retribucion, seguridad en el empleo;

c) estructura organizacional: especializacién, coordinacion, descentralizacion;

d) orientacion a resultados (performance management).
A estos campos debemos agregar otro que los referidos autores no especifican pero que, en
estos tiempos, es central en la reforma y modernizacion de la gestion publica: la informética.
Finalmente, haremos también algunas consideraciones sobre un campo mas: el planeamiento
estratégico, respecto del cual la tesis realiza aportes tedricos y empiricos a través del caso Plan
Agroalimentario y Agroindustrial Argentino 2010-2020 (op.cit.) Intentaremos a continuacion
de manera sintética describir cada uno de los campos antes sefialados. (Flecman, 2015)
El modelo que vincula dindAmicamente a las referidas variables independientes y dependientes
puede verse a traves de la Figura 9, que muestra las relaciones entre cultura, liderazgo y

efectividad organizacional.
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Figura 9. Relaciones entre cultura, liderazgo y efectividad organizacional. Basado en: Globe

(op.cit.)
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CAPITULO II.- CRISIS Y ACTORES

DIMENSIONES DE ANALISIS Y DE COMPRENSION

Narciso Roberto Yoza Rodriguez 2

Modelo de gestion de la politica puablica para fortalecer financieramente la recaudacion
de impuestos de los Gobiernos Autonomos Descentralizados de Ecuador

La crisis demografica primero y la recesion economica después han azotado a los entes locales,
en particular, a los pequefios y medianos municipios. Muchos estan en peligro de extincion y
con escaso margen para la prestacion eficiente de los bienes o servicios publicos. Otros se
encuentran con grandes dificultades para gestionar un anémico presupuesto, por lo que siguen
buscando formulas que maximicen su aplicacion.

Una politica pablica es un dispositivo politico complejo y dindmico que involucra multiples
esquemas de decision (Figura 10). Al analizar una politica debera darse cuenta, como minimo,
de los siguientes elementos:

e El contenido: da cuenta de la norma, su objeto (manera de definir el problema), sus
principios, su objetivo y sus estrategias. Se centra en los aspectos formales y suele
apoyarse en técnicas de analisis del discurso; resalta los aspectos mas relevantes de la
directriz, sus inconsistencias y sus vacios. El problema con los analisis formales de una
politica es que sus contenidos explicitos no siempre coinciden con la situacion real; en
tal sentido, los analistas deben tener un criterio externo de referencia que permita
valorar los enunciados de la politica.

e Los actores involucrados: es importante dar cuenta de las personas, grupos e

instituciones involucrados tanto en el problema como en la solucion. Particular interés

2 Mg.CA. Docente de la Universidad Estatal del Sur de Manabi, Ecuador. E-mail:
narciso.yoza@unesum.edu.ec, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-2894-2302 1
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reviste el andlisis de los actores participantes en la formulacion y aplicacion de la
politica. El analisis incluye una caracterizacion de los involucrados, sus necesidades,
intereses, mecanismos de organizacion, interacciones y su capacidad politica para
influenciar la decision.

e EI contexto: da cuenta de las condiciones sociales, econdémicas, culturales y
administrativas en que se genera el problema y se formula la politica. (Gomez, 2012)

e El proceso: se centra en la forma como se desarrollo la politica desde la construccion
del problema hasta la evaluacién de sus efectos. Se interesa por aspectos como la
participacion, la transparencia, la solucion de conflictos, las estrategias utilizadas por
los involucrados para imponer sus intereses y el papel asumido por los actores.

e Los resultados: se enfoca en los efectos, favorables y desfavorables, generados por la
politica sobre el problema (resultados directos) y sobre otros sectores (resultados
indirectos). Al analizar el impacto es necesario demostrar que los cambios obedecen a
la politica y no a otra condicion; no siempre es posible en la medida en que los

problemas suelen responder a dindmicas complejas. (Gémez, 2012)

Intereses Objeto

Necesidades Obje tivo
Alianzas Efcto esperado
Conflictos

Poblacién blanco
Arbito espario teraporal
Recursos

Soporte normativo

Poderes hegemd nicos

|

Contenido

Entomo ecolégico
Codmo se tord la decision Tendencias econdmicas
Cabildeo v presiones Marco normatve
Acuerdos v alianzas Pationes culhurales
Exclusiones Dich Tendencias de las estruc turas

i irectos :
Iraplantac idn Tndireclos snlcmle_s
Costo Favorsbles Historia del grupo
Desfavorables

Figura 10. Elementos involucrados en el analisis de una politica publica. Fuente:Basado en:
Gomez (2012).
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Formulacion de una politica publica

Los problemas sociales llegan a la agenda politica por diferentes vias, no siempre predecibles
ni gobernables. En ocasiones se vuelven asuntos publicos por un proceso acumulativo de
presiones, tensiones e insatisfacciones previas que redundan en la estabilidad del sistema
politico y demandan solucion por los grupos en el poder; otras surgen como resultado de
procesos coyunturales que captan el interés publico; también puede ocurrir que ya exista una
politica publica pero nuevas condiciones afecten a los grupos y demandan ajustes.

En todos los casos, para desencadenar la formulacion de la politica, la situacion debe ser
percibida como problema por los politicos y tomadores de decisiones (Walt, 1994); lograr que
asuman el problema como propio y decidan resolverlo por la via de una politica publica no
siempre es una tarea sencilla.

La Figura 11 presenta los principales procesos involucrados en la formulacion de una politica
publica. Desde una perspectiva técnica, la formulacion de una politica publica puede involucrar

las siguientes acciones, estrechamente relacionadas entre si.

Situaciones especificas que afectan el

interés pablico

Existe voluntad
politica para
resolverlo
Conformar el grupo gestor
de la politica

Fortalecer el grupo de
interés

Fundamentar la Analizar los

argumentacion involucrados Fundamentar la Andlisis de
sobre el en el problema argumentacion
problema sobre la politica en la politica

e T

Estrategias de abogacia y

involucrados

Estrategias de abogacia y
cabildeo para posicionar el
problema en la agenda ¢

:

cabildeo para legitimar las

Convocar a los involucrados

Formular principios

Formular el problema [objeto)

Posicionamiento del
problema en la agenda

Formular los objetivos

Formular los aspectos
formales

Legitimar las propuestas

Figura 11: Procesos involucrados en la formulacién de una politica publica.
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Formulacion del problema como asunto de interés publico
Es uno de los componentes méas complejos del proceso pues involucra multiples situaciones,
actores e intereses relacionados entre si de forma incierta. Entre las condiciones que influyen
en el posicionamiento de un asunto en la agenda publica estan:

a) los intereses particulares de los gobernantes,

b) los intereses de los grupos econémicos, politicos y sociales capaces de presionar sobre

los gobiernos,

c) las presiones que ejercen los organismos internacionales

d) Los medios de comunicacion (Lewis & Considine, 1999).
Durante el proceso de reconocimiento y valoracion de una problemética como prioritario, cada
uno de estos grupos aplicara los recursos a su alcance para imponer sus intereses en la decision,
mediante técnicas de presion no siempre son conocidas por los demas actores, ni susceptibles
de manejo técnico. Uno de los recursos mas importantes es el acceso y control de los medios
de comunicacion (Dearing & Rogers, 1996).
Como resultado de este complejo proceso, el grupo con mayor poder decidird no solamente
cuales problemas incluir en la agenda sino también la forma de interpretarlos y presentarlos
publicamente. Los demas grupos interesados pueden también afectar la decision utilizando los
mecanismos pertinentes: abogacia, cabildeo, difusion de evidencias, propaganda y
movilizacion social. (Gémez, 2012)
El posicionamiento del problema en la agenda no ocurre de forma pasiva ni al azar; en la
practica suele ser el producto de un grupo de interés que logra influenciar a decisores y cuyo
éxito esta ligado a su grado de organizacion, su disponibilidad de recursos y sus nexos con el
aparato politico. Es necesario considerar que los gobiernos no representan un interés
homogéneo y que en ocasiones son el espacio de confluencia de diferentes grupos de poder

inspirados por intereses en conflicto. La legitimidad de los gobiernos puede ser variable, al
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igual que su capacidad para controlar las agendas. Al impulso de los modelos neoliberales, la
soberania de los Estados se viene limitando a marcos cada vez mas restringidos impuestos por
la banca internacional y los tratados comerciales. (Gomez, 2012)
En resumen, los nucleos de poder y los reales tomadores de decisiones no siempre estan en el
gobierno y esto debe quedar claro para los demés actores sociales al momento de disefiar sus
estrategias. La capacidad de un grupo de interés para llegar a la agenda politica e influenciar
las decisiones puede depender de las siguientes acciones:
Anélisis de involucrados
El término andlisis de involucrados (denominado por algunos mapeos de actores), se refiere a
la caracterizacion de los agentes sociales actuales y potencialmente afectados por la situacion
e interesados en los resultados de la politica. Los involucrados constituyen un grupo
heterogéneo y dindmico que incluye a las personas e instituciones afectadas por el problema, a
los interesados en mantener o en cambiar la situacion y a quienes pudieran influir sobre la
decision: sectores de la poblacion, gremios, grupos econémicos, académicos, organismos
internacionales, partidos politicos, funcionarios publicos, gobernantes y medios de
comunicacion. Cada uno de ellos puede tener su propia vision del problema, desde sus intereses
particulares. El analisis de involucrados se refiere a la identificacion temprana, sistematica y
permanente, de los intereses que se entrecruzan en relacién con el problema y con las posibles
soluciones y a la valoracion de las fuerzas resultantes de esta interacciéon. Es fundamental tener
en cuenta a todas las personas y agencias interesadas, en el problema y en las posibles
soluciones, caracterizando la funcién que asume dicho actor, sus intereses, potencialidades y
limitaciones y, por ultimo, las implicaciones de su papel para el proyecto. Desde una
perspectiva el andlisis de involucrados comprende tres grupos de acciones complementarias:
a) identificacion y caracterizacion de los involucrados,

b) valoracion de su capacidad de influencia
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c) definicién de estrategias dirigidas a incorporarlos al proceso de solucion (Gémez,
Yepes, Rodriguez, Roldan, Velasquez, & Martinez, 2009).

Un buen andlisis de involucrados debe aportar informacion suficiente y atil para formular
estrategias especificas de cabildeo dirigidas a cada audiencia segin sus caracteristicas. Un
andlisis superficial de los involucrados puede llevar a desconocer la fuerza de actores que
finalmente terminardn imponiendo sus intereses. Existen multiples técnicas que facilitan el
andlisis de involucrados. La idea no consiste solo en documentar los andlisis sino en utilizar
esta informacion para definir las estrategias de cabildeo mas apropiadas. (Gomez, 2012)
Disefo de estrategias de abogacia (advocacy) y cabildeo (lobby)
En apartes anteriores se ha insistido en que las politicas publicas son el resultado de procesos
de interaccién social donde los grupos con mayor poder imponen su voluntad. Desde el
Renacimiento, Maquiavelo puso en evidencia el amplio repertorio de estrategias utilizadas por
los politicos para conseguir y mantenerse en el poder, entre las cuales se incluyen:
manipulacion, mentira, trampa, engafio, traicién, chantaje, intimidacion y hasta homicidio.
Los medios de comunicacion han evidenciado que estas practicas siguen aplicandose en la
actualidad en diferentes paises, y que forman parte de las agendas secretas de los gobiernos,
aun de aquellos que se precian como democraticos. Frente a estas practicas se levantan los
principios éticos y juridicos de los Estados Modernos, que son defendidos desde los acuerdos
y agencias internacionales.
Dichos principios asumen que la participacion de los ciudadanos y los grupos de interés debe
ser transparente y ajustarse estrictamente a los fundamentos juridicos y éticos que rigen para
los Estados democraticos de derecho. Entre las modalidades de participacion en politicas
publicas se destacan: La abogacia definida como el proceso dirigido a influenciar los actores

sociales para obtener su respaldo en una decision politica.
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El término cabildeo suele aplicarse a una forma de abogacia realizada directamente sobre los
gobernantes y legisladores por un grupo encargado especificamente de esta actividad; se define
como la actividad sistematica de persuasion realizada sobre personas o instituciones con poder
de decision o presion en un campo de la vida social, para asegurar su apoyo a cierto tipo de
argumentos o puntos de vista en torno a un asunto controversial. (Gémez, 2012) Entre las
formas de abogacia compatibles con los lineamientos éticos de agencias internacionales y los
principios de los Estados de derecho, figuran:

e Estrategias de medios: comunicados a la opinion publica, ruedas de prensa, programas

informativos de radio y TV, publicidad y propaganda

e Movilizacion social: marchas y manifestaciones publicas;

e Actos académicos de debate, andlisis y difusion de argumentos y evidencias

e Alianzas segun los resultados del analisis de involucrados

e Cabildeo directo
El cabildeo se ha desarrollado desde fines de 1970 impulsado por grupos de activistas,
organizaciones sin &nimo de lucro y por empresas privadas en defensa de sus intereses. Desde
mediados de 1990 el cabildeo ha venido configurando un &rea profesional especializada y en
algunos casos una industria de la intermediacion.
Ambos procesos, abogacia y cabildeo, son particularmente delicados desde la ética publica, y
sus métodos y alcances son materia de preocupacion y debate internacional, particularmente
en relacién con la capacidad de algunos grupos de imponer su voluntad por cualquier medio,
cooptar el Estado en defensa de intereses minoritarios y restringir los intereses publicos
(Gomez, Yepes, Rodriguez, Roldan, Velasquez, & Martinez, 2009).
La abogacia y el cabildeo tienen riesgos politicos y su éxito se relaciona con la claridad del
objetivo que se persigue, la legitimidad de los principios que las fundamentan, su coherencia

interna y su consistencia con otras acciones y la inteligencia de sus métodos. Estos procesos de
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abogacia y cabildeo dependeran también del grado de compromiso, la imagen ante la opinion
publica y el liderazgo de los grupos de interés.

Se ha destacado la mediacion como una forma particular de incidir en las politicas. Mientras la
abogacia y el cabildeo persiguen los intereses propios de los actores, la mediacion se asume
neutral frente a dos 0o mas posiciones antagonicas. En la medida en que el mediador no toma
partido facilita el acercamiento entre los actores. La neutralidad no implica ausencia de
criterios, principios o valores por parte del mediador; la claridad, legitimidad y firmeza de los
principios constituyen la clave del éxito de la mediacion (Gomez, 2012).

Definicion del objeto de la politica

Teoricamente, las politicas publicas deben orientarse hacia problemas de interés publico. El
objeto de una politica se percibe como problema y seré objeto de regulacién. Formular el objeto
de la politica implica definir y caracterizar una situacion desde la perspectiva del bien comun,
expresandola como el problema de un grupo que afecta simultaneamente los intereses de los
demas y en tal sentido se considera de interés pablico.

Formalmente el objeto de la politica puede expresarse como un problema existente 0 como una
necesidad no resuelta. Precisar el problema no es facil. La dificultad radica en que los
problemas no existen por si mismos, sino cuando las personas valoran una situacion como
contraria a sus intereses y la califican de problema.

Los seres humanos van configurando intencionalidades o intereses desde sus condiciones
bioldgicas, su historia personal y sus interacciones sociales; en la vida diaria van valorando sus
experiencias a la luz de estos intereses y aquellas que chocan con ellos se valoran como
problemas. En tal sentido, un problema es la distancia entre la forma como las personas
experimentan una situacion y la forma como esperan que ocurra. La clave para juzgar una

situacion como problema radica en los intereses de quienes lo valoran.
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Al analizar como problema aquello que no encaja en las intencionalidades y la importancia de
los problemas es proporcional a la magnitud de nuestros intereses. La diversidad de
experiencias e intereses hace que se tenga una valoracion diferente de los problemas. Por
consiguiente, la caracterizacion y valoracion de los problemas tiene un componente subjetivo
esencial que surgiré inevitablemente en los procesos de formulacion de la politica. (Gomez,
2012)

Formular “el objeto” de las politicas implica definir el problema que justifica la intervencion y
que articula los componentes de la directriz. Las politicas publicas tienen sentido en la medida
en que contribuyan a resolver problemas de interés publico. Por esto no puede esperarse mucho
de una politica que no haya precisado adecuadamente su objeto; En varios paises de la region
con frecuencia se piensa en aplicar soluciones aun antes de comprender la situacion que se
quiere regular.

No es facil hacer converger los intereses y requerimientos de la poblacién en un planteamiento
uniforme. (Foro nacional de Juventudes, 2000). Diferentes enfoques administrativos han
propuesto modelos y técnicas para analizar y formular problemas; algunas podrian ser
importantes para definir el asunto de interés publico que sera objeto de intervencion.

El enfoque de marco ldgico, un método extendido en América latina para administrar
proyectos, propone técnicas relativamente sencillas para formular y caracterizar
operativamente un problema. Es claro que una politica pablica es algo més que un proyecto;
sin embargo, cuando el contexto lo permite, la formulacién de una politica puede administrase
como tal, y en las técnicas administrativas tradicionales pueden ser de gran ayuda. La
formulacién técnica de una situacion como problema de interés publico implica varias acciones
complementarias:

La caracterizacion y valoracién de la problematica general en que se inscribe. Un buen analisis

debe dar cuenta del comportamiento y manifestaciones de la problematica en los Gltimos afios.
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El analisis de la problematica implica descomponerla en problemas especificos que pudieran
analizarse y evaluarse mas facilmente; la seleccion de los problemas especificos que seran
objeto de interés para la politica.
Aunque existan recursos, la politica no puede dispersar sus esfuerzos. Es necesario realizar
priorizaciones que concentren los esfuerzos; el analisis etioldgico del problema. Explican por
que se estd produciendo el problema. Comprende la identificacion, caracterizacion y valoracion
de las causas del problema y de sus consecuencias para los involucrados. (Gémez, 2012)
La formulacion técnica del problema debe fundamentarse en una buena evaluacion critica de
la informacion disponible, tanto en la literatura publicada como en las experiencias de los
actores.
Para el fortalecimiento financiero de la recaudacion de impuestos de los Gobiernos Autébnomos
Descentralizados de Ecuador se disefia un modelo de gestién con las caracteristicas de la
politica publica las Crisis y actores. Dimensiones de analisis y de comprension del modelo para
resolver limitaciones de las herramientas metodoldgicas para la gestion financiera en funcién
de la recaudacion de impuestos, y recoge sus principales aportes metodoldgicos los cuales se
resumen en los siguientes aspectos:
e Importancia de la articulacion entre los actores de los GAD en funcién de mejorar la
recaudacion de impuestos.
e Mecanismos de descentralizacion y referentes sobre la importancia de la definicion de
competencias de los GAD en estudio para legitimar el proceso de toma de decisiones.
e Herramientas para la gestion financiera en aras de mejorar la recaudacion de impuestos.
Los elementos fundamentales que sustentan la novedad de este modelo son los siguientes:
e Permite integrar teéricamente el proceso de gestion financiera como subproceso de la
recaudacion de impuestos desde la gestion administrativa en los GAD de la provincia

de Manabi.
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e Propicia, bajo la direccion del GAD en estudio y la administracion publica, la
integracién entre actores de diferente subordinacién, tipo de propiedad y gestion, en
funcién de la movilizacion de fondos para dar respuesta a los requerimientos para la
recaudacion de impuestos.

e Concibe la gestion financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos como un
proceso integrado en el cual cada fuente, con sus particularidades, se utiliza en funcion
de la calidad de vida de la ciudadania que respondan a:

o Define los principales momentos de la gestion financiera en funcion de la
recaudacién de impuestos y su mejora, en lo que se concreta la participacion
ciudadana, y calidad de vida.

o ldentifica los puntos de contacto de la gestion financiera en los GAD de la
provincia de Manabi, con las herramientas de planificacion a escala nacional,
provincial y municipal, haciendo énfasis en su articulacién armonica con las
planeaciones estratégicas econémicas del estado.

o Se centra en la gestién financiera en los GAD de la provincia de Manabi, de
manera sistémica y como herramienta para la transformacion de la recaudacion
de impuestos.

Conclusivamente, los modelos de gestion de la politica publica para fortalecer financieramente
la recaudacion de impuestos en los Gobiernos Autonomos Descentralizados de Ecuador
contribuyen asegurar la gestion financiera, representan un proceso dentro de la gestion del
desarrollo de los GAD provinciales en el que, se agrupan conocimientos, habilidades y
métodos, que determinan el nivel de desempefio. Este proceso debe incorporar el ciclo de
gestion (planificar, organizar, implementar y controlar), para asegurar que los demas procesos

cuenten con los recursos y se gestionen adecuadamente, contribuyendo a evitar el
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incumplimiento del pago de los impuestos para con ello fortalecer financieramente la
recaudacion de impuestos de los Gobiernos Auténomos Descentralizados de Ecuador.

El modelo que se propone, (Figura 12) es una representacion de las relaciones que se establecen
entre los diferentes componentes que lo integran, conformando un todo ordenado y coherente,
en el cual se lleva a cabo la gestion financiera para mejorar la recaudacién de impuestos de los
GAD, desde la administracion publica provincial. El objetivo que persigue es:

e Mejorar la recaudacion de impuestos a partir de los medios para la recaudacion de
ingresos tributarios y no tributarios, los sistema de administracion tributaria, los
ingresos para subsidiar los gastos publicos y satisfacer los servicios pablicos, la cultura
tributaria, la prestacion de servicios publicos, la evasion fiscal, la recaudacion
impositiva y tributaria, los problemas estructurales y apoyo de los organismos e
instituciones del Estado, la conciencia tributaria en los ciudadanos, la normativa legal
en el ambito tributario, el interés por parte de la poblacion, en el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, la planificacion para cumplir con objetivos propuestos y las
informaciones que se le brinda a los propietarios sobre la recaudacion de impuestos en
aras de aportar con sus tributos al pais.

Para el cumplimiento del objetivo debe realizarse una gestion financiera sostenible que, desde
la administracion publica, movilice la gestion financiera necesaria para el proceso de mejora
de la recaudacion de impuestos. Para lo cual se necesita del aprendizaje y aplicacion continua,
de mecanismos y herramientas que integren las fuentes de financiamiento, en funcion de cubrir
las demandas financieras de la gestion del desarrollo local.

Debe realizarse desde bases sostenibles de manera que posibilite contar con recursos
financieros en el tiempo y que su uso impacte en cada una de las dimensiones del desarrollo de

manera equilibrada. Por otro lado, en la concepcion de la recaudacion de impuestos, se
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consideran diferentes etapas para su confeccion, y del logro efectivo del cumplimiento de los
objetivos de cada una de ellas, depende la sostenibilidad en el tiempo de la recaudacion.

Se definen tres premisas para la aplicacion del modelo, las cuales representan requisitos de
indispensable cumplimiento, entre ellas, ser un GAD con niveles de autonomia financiera,
elemento que posibilita poder contar con la independencia para la creacion, determinacion,
percepcion e inversion de los recursos financieros, asi como su ordenacion por medio de la
elaboracion del presupuesto, siempre enfocados hacia la recaudacion de impuestos y las
necesidades de la sociedad local. Otra de las premisas es la voluntad de los GAD de
perfeccionar la gestion financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos y como tercera
premisa, tener definidas en el GAD de la provincia de Manabi las lineas estratégicas para de la
gestion financiera como parte de la estrategia a llevar a cabo para la mejora de la recaudacion
de impuestos (que establece ademas politicas, programas y proyectos).

Sobre los GAD de la provincia de Manabi, en la gestion financiera, inciden factores del
macroentorno o variables del componente “fronteras” que se encuentran en permanente
interaccion con el proceso en si, y que constituyen elementos de apoyo para la mejora de la

recaudacion de impuestos como son: las politicas nacionales y provinciales.
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Figura 12. Modelo de Gestion financiera para la mejora de la recaudacion de Impuestos.
Identificar y evaluar estos factores resulta de vital importancia en la gestion financiera para la
mejora de la recaudacion de impuestos en los GAD de la provincia de Manabi, ya que:

e Son ellos los que determinan las competencias de los GAD de la provincia con respecto
a la gestion financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos.

e Marcan las tendencias del uso de las fuentes de financiamiento en determinados
periodos de tiempo, teniendo en cuenta las prioridades, estrategias, establecidos por la

direccion de los GAD provinciales.
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e Regulan las relaciones que se pueden establecer entre los diferentes actores a cada nivel,
en un ambiente participativo, lo que influye en el funcionamiento y eficiencia del
modelo propuesto.

e Las politicas, de los GAD influyen en el funcionamiento de las entidades y determinan
las relaciones que tienen presencia en los municipios, asi como en su desarrollo
econdmico, social, natural y politico — institucional.

Paralelo a la valoracion de las variables “fronteras” y como elementos previos al proceso de
gestion financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos se deben analizar en un primer
momento, las capacidades (traducidas en conocimientos, habilidades, aptitudes y técnicas), de
los actores de los GAD de la provincia de Manabi, en materia de la recaudacion de impuestos
y las demandas de financiamiento para la construccion de estas. Debe tenerse en cuenta los
criterios de que la construccion de capacidades es parte de la gestion financiera para la
recaudaciéon de impuestos y por ende para el mejoramiento de la calidad de vida de la
ciudadania.

Otro elemento previo que hay que asumir como herramienta de trabajo es la estrategia de
desarrollo de los GAD de la provincia de Manabi, en la cual se disefian politicas, lineas
estratégicas, programas y proyectos, teniendo en cuenta sus potencialidades y limitaciones y
que, para su disefio y materializacion a través de proyectos, demanda de financiamiento para
el logro de los objetivos planificados. En ese sentido, el modelo se basa en el desarrollo de un
proceso de gestion financiera, la cual se enmarca en un ciclo basico que transcurre por la
planificacion de la gestion financiera, organizacion de la gestion financiera, implementacion
de la gestion financiera y la evaluacion de la de la gestion financiera, con un proceso de

monitoreo y control que es permanente en todas sus etapas.
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Etapa 1.- Planificacion de la gestion financiera

El objetivo de esta etapa es definir los proyectos de desarrollo para la recaudacion de impuestos
que se van a financiar y en que etapas. Para ello se diagnostican las demandas de financiamiento
de los proyectos definidos en las estrategias de desarrollo de los GAD de la provincia de
Manabi y las fuentes de financiamiento con que cuenta el GAD en estudio. Se evaltan los
proyectos para su seleccidn, teniendo en cuenta los criterios establecidos por tipologia, ademas
de su correspondencia con las lineas estratégicas del municipio que marcan las prioridades
locales.

En paralelo, se evaluaran las proyecciones de cada una de las fuentes de financiamiento, el uso
que se les puede dar y los objetivos que persiguen. Se identifican las brechas financieras a partir
de las demandas de financiamiento que no pueden ser cubiertas con las fuentes disponibles, de
lo cual resultara la identificacion de los proyectos a financiar por etapas.

Etapa 2. Organizacion de la gestion financiera

Esta etapa parte de los resultados de la anterior. Tiene como objetivo, definir los mecanismos
de la gestion financiera que se van a utilizar para responder a las demandas financieras para la
mejora de la recaudacion de impuestos. Para ello, se identifican los actores claves que van a
intervenir, se establecen funciones y responsabilidades, se definen estrategias para la
movilizacién y articulacion de recursos y actores, y se instituyen las relaciones entre actores
por proyecto, a los cuales se les asignan las tareas segun su participacion en el mismo.

Etapa 3. Implementacion de la gestion financiera

Se refiere basicamente al proceso en el cual se entrega y ejecuta el financiamiento asignado
para mejorar la recaudacion de impuestos, teniendo en cuenta que esta entrega segun las
caracteristicas del proyecto podra realizarse segin se cumplan sus etapas de desarrollo. Se
realizara un monitoreo a la ejecucion de los fondos transferidos con el objetivo de evitar la

inmovilizacién de fondos en las cuentas.
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Etapa 4. Evaluacion de la gestion financiera

Se evalUa la gestion financiera y el impacto que ha provocado, en la recaudacion de impuestos
en los GAD de la provincia de Manabi. Todo ello, mediante el monitoreo y control permanente
de cada una de sus fases lo que posibilita la retroalimentacion y la mejora continua.

El modelo involucra a los actores de mayor influencia en la gestion financiera para la mejora
de la recaudacion fiscal, agrupandolos en tres grupos: (1) financistas, (2) ejecutores y (3)
comunidad. Dentro de los actores financistas se complementan aquellos del sector empresarial
(estatal y no estatal), el GAD provincial que contempla los GAD municipales, las agencias de
cooperacion, los inversionistas extranjeros, centros de investigacion, entre otros que poseen un
capital a invertir en para la mejora de la calidad de vida de la ciudadania.

Por otra parte, los actores ejecutores, establecen las demandas de recursos financieros para
poder desarrollar alguna de las etapas relacionadas con la recaudacion de impuestos. Estos
pueden ser: empresas estatales 0 no estatales, organizaciones no lucrativas (organizaciones de
la sociedad civil con reconocimiento legal, las organizaciones de masas que caracterizan el
entramado social ecuatoriano), y los organismos e instituciones de caracter social que por lo
general forman parte del sector publico presupuestado (digase educacion, salud, cultura,
deportes, etc.), entre otros.

Por ultimo, la comunidad como actor decisivo, al que van dirigido todos los esfuerzos. Participa
en el proceso de recaudacion de impuestos y en particular en el disefio de como hacerlo para la
mejora de dicho proceso en funcion de perfeccionar la calidad de vida de la ciudadania, misma
que es demandante de recursos, y receptora de los impactos de la gestion financiera,
respaldando o rechazando los resultados.

El modelo concibe la presencia e interaccion de diferentes tipos de propiedad y gestién como
debe ser caracteristico en los procesos de transicion que se dan en el GAD de la provincia de

Manabi. Se reconoce el papel rector del GAD en estudio por ser el 6rgano que disefia, coordina
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y regula las politicas y estrategias de la provincia de Manabi, articuladas a las de niveles de

pais y, por ende, estd investido de la mas alta autoridad para impulsar la recaudacion de

impuestos y con ello mejorar la calidad de vida de la ciudadania.

De esa forma se pueden evaluar las mejores alternativas tanto de gestion financiera como los

requerimientos concretos de propuestas para la recaudaciéon de impuestos, su coherencia con

las lineas estratégicas de desarrollo del GAD de la provincia de Manabi, la articulacion con los

intereses provinciales y municipales y los aspectos técnicos mas especializados relativos a la

factibilidad de la recaudacién de impuestos, entre otros.

Resulta significativo acotar que la gestion financiera del GAD de la provincia de Manabi debera

estar sustentado en principios fundamentales como:

Integracion y coordinacion: incluye la participacién de los actores de los GAD de la
provincia de Manabi que interacttan en el proceso de gestion financiera a partir del
intercambio de informacion, conocimientos y experiencias basadas en la honestidad y
la comunicacion abierta.

Mejora continua: mejora de los resultados obtenidos al basarse en el ciclo de Shewart,
que representa el trabajo en procesos, en el cual, el GAD planifica el cambio con
respecto a la gestion financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos, lo
realiza, verifica los resultados y segun sean estos, actua para normalizar el cambio o
para comenzar el ciclo de mejoramiento con nueva informacion (Shewart, 1980).
Flexibilidad: adaptabilidad del modelo a las condiciones histérico-concretas donde se
desarrolla.

Creatividad: fomenta un ambiente que propicie el desarrollo de la creacién y la
innovacion en materia de alternativas o0 mecanismos para la mejora de la recaudacion

de impuestos.
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En este contexto las relaciones esenciales que fundamentan el disefio de un modelo se definen
como las interrelaciones externas e internas de los elementos principales y decisivos que
caracterizan la esencia del objeto y que lo sustentan teéricamente, en este caso: la gestion
financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos. Teniendo en cuenta lo anterior, se
han definido las siguientes relaciones esenciales en el modelo:

e Entorno — Proceso de gestion financiera — Gestién financiera para la mejora de la
recaudacion de impuestos.

e Planificacion de la gestion financiera (entradas) — disefio e implementacion de
mecanismos de financiamiento (transformacion) - Evaluacion (salidas) y medicion del
impacto de la gestion financiera para la mejora de la recaudacion de impuestos
(efectos).

e Proyectos con necesidades de financiamiento — Gestion financiera en los GAD de la
provincia de Manabi para la mejora de la recaudacion de impuestos — Proyectos
financiados.

e Equipo Técnico Asesor — Comunidad — Actores Ejecutores — Actores Financistas.
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CAPITULO I1l.- MODELOS BASADOS EN PROCESOS Y PRODUCTOS

ACTORES EN LOS PROCESOS

Juan Miguel Moreira Largacha 3

Fortalecimiento financiero de la recaudacion de impuestos de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados de Ecuador a través de un modelo de gestion

La propuesta de un modelo de gestion financiera para mejorar la recaudacion de impuestos de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) de Ecuador, es una propuesta con un
enfoque sistémico y con determinados elementos como:

e Interdisciplinariedad: el modelo propicia la integracion de diferentes actores en la
gestion del financiamiento para la recaudacion de impuestos y reconoce la necesidad
de la creacién de grupos interdisciplinarios, no solo para el disefio de mecanismos de
gestion financiera, sino para la confeccion de las estrategias, la formacion de
capacidades y el disefio de proyectos de desarrollo local.

e Organizado: se propone un procedimiento para la implementacion del modelo, con la
definicion de las etapas y pasos que muestran la ruta critica a seguir por sus usuarios.
Ademas, para su facil comprension y aplicabilidad se definen por cada paso las
actividades a desarrollar, insumos, técnicas, responsables, participantes y resultados
esperados.

e Pragmatico: los resultados del modelo estan orientados hacia el la gestion financiera
para la mejora de la recaudacion fiscal, lo cual representa una accion.

e Propositivo: se define un objetivo del modelo.

3 Docente de la Universidad Laica Eloy Alfaro de Manabi. Ecuador. E-mail:
miguel.moreira@uleam.edu.ec. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8107-3097
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e Tedrico: las estructuras tedricas que representan las bases que fundamentan el modelo
para la gestion financiera en funcion de mejorar la recaudacion de impuestos en los
GAD de Ecuador son las siguientes:

o El andlisis de los procesos de interrelacion que se establecen entre las areas
conceptuales y tedricas vinculadas a la recaudacion de impuestos y la gestion
financiera, como sustento tedrico para la modelacion y sus particularidades en
el &mbito de los GAD.

o El analisis comparativo de diferentes procedimientos, instrumentos y
mecanismos para la recaudacion de impuestos que tributan al desarrollo y
calidad de vida de la ciudadania, donde se exponen limitaciones y aportes
metodologicos, los cuales sirven de apoyo al modelo propuesto.

o Los resultados obtenidos que argumentan:

= Necesidad de ordenar la gestion financiera para la mejora de la
recaudacion de impuestos en los GAD de la provincia de Manabi; 2) los
vacios metodoldgicos en las herramientas para la planificacion; 3) las
carencias en el ambito de la practica en la instrumentacion de la gestion
financiera para la recaudacion de los impuestos en el contexto
ecuatoriano actual, tras la crisis agudizada por la Covid-19.

= Reflexion grupal, el debate colectivo o individual y la consulta a
especialistas, tomadores de decision y otros actores, vinculados a la
teoria y la praxis de la gestion financiera en la recaudacion de impuestos.

= La consulta y retroalimentacion constante con los gestores financiera
para la recaudacion de impuestos.

e Totalidad: se establece la naturaleza de las relaciones esenciales del modelo y aquellas

que se dan entre los diferentes componentes que integran el mismo, teniendo en cuenta
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que cualquier estimulo, en cualquier unidad del sistema, afectara a todas las demas

unidades debido a la relacién causa — efecto que existe entre ellas.
Modelos de gestion y el enfoque basado en procesos
En la actualidad, es una cuestion innegable el hecho de que las organizaciones se encuentren
inmersas en entornos y mercados competitivos y globalizados; entornos en los que toda
organizacion que desee tener €xito o, al menos, subsistir) tiene la necesidad de alcanzar “buenos
resultados empresariales”. (Beltran, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
Para alcanzar estos “buenos resultados”, las organizaciones necesitan gestionar sus actividades
y recursos con la finalidad de orientar hacia la consecucion de los mismos, lo que a su vez se
ha derivado en la necesidad de adoptar herramientas y metodologias que les permitan
configurar su sistema de gestion. Un sistema de gestion, por tanto, ayuda a una organizacion a
establecer las metodologias, las responsabilidades, los recursos, las actividades, que le permitan
una gestion orientada hacia la obtencion de esos “buenos resultados” que desea, 0 10 que es lo
mismo, la obtencion de los objetivos establecido.
La familia de normas I1SO 9000
La familia de normas 1SO 9000 fue establecida, en su primera versién, en 1987, con las
revisiones mas resefiables en 1994 y en 2000, y con una préxima revision planificada para
2008. A nivel mundial estas normas se expandieron en una primera etapa por los paises de la
UE, y tomaron mucha importancia en el Reino Unido, algo que resulta a todas luces I6gico
debido a la experiencia previa de dicho pais con la BS 5750. Hay que tener en cuenta, ademas
que, desde las instituciones comunitarias, y en concreto, desde la Comision Europea, se
promovi6 de forma intensiva la adopcion de este estandar por parte de las empresas europeas,
en el proceso de armonizacion que se estableci6 para crear el mercado comun europeo en 1992
(Tsiotras y Gotzamani, 1996; Crowe et al., 1998). De hecho, la norma incluso se lleg6 a

incorporar a las directivas comerciales de lo que entonces era la UE (Mendel, 2002). Asimismo,
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las Administraciones Publicas del Reino Unido y de otros paises establecieron lineas de
subvenciones para la implementacién de las normas 1SO 9000 en el sector industrial
(Schuurman, 1997).

Una de las referencias mas universalmente utilizada ha sido y es en la actualidad la familia de
normas 1SO 9000. Esta familia se compone de una serie de normas que permiten establecer
requisitos y/o directrices relativos a los sistemas de gestion de la calidad (ISO 9000, que
establece sus fundamentos y definiciones; 1SO 9001, que establece requisitos para su
implementacién; 1SO 9004, que establece directrices para mejorar el desempefio global y el
éxito sostenido en la organizacion)..Dentro de esta familia, es la norma ISO 9001 la norma de
referencia por la que principalmente las organizaciones establecen, documentan e implantan
sus sistemas de gestion de la calidad con el objeto de demostrar su capacidad para proporcionar
productos y/o servicios que cumplan con los requisitos de los clientes y orientarse hacia la
satisfaccion de los mismos. Asimismo, la adopcion de los requisitos de esta norma les ha
permitido y les permite en la actualidad la posibilidad de obtener un reconocimiento externo a
través de entidades certificadoras acreditadas. (Beltran, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
Por otra parte, la norma 1SO 9004 establece directrices con el fin de ayudar a una organizacion
a avanzar desde un sistema de gestion de la calidad orientado a la satisfaccion del cliente hacia
un sistema orientado a todos los grupos de interés de una organizacién (clientes, accionistas,
aliados, personas y sociedad). Merece la pena mencionar que tanto 1SO 9001 como ISO 9004
se fundamentan y estructuran considerando un conjunto de principios de gestion de la calidad,
que le confieren una clara “orientacion hacia los resultados”, evidentemente relacionados con
el cliente y las otras partes interesadas (segun sea el alcance del sistema). (Beltran, Car,

Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
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Una vez mas se ha de dejar claro que las 1SO 9000 no son normas que hacen referencia al
cumplimiento de un objetivo o un resultado determinado, es decir, no son normas de
performance que miden la calidad de los productos o servicios de las empresas, sino que
establecen la necesidad de sistematizar y formalizar toda una serie de procesos empresariales
en una serie de procedimientos, y de documentar dicha implantacién. Son los organismos
certificadores acreditados para tal fin por los organismos nacionales de acreditacion —en el
caso espafiol, la Entidad Nacional de Acreditacion (ENAC) —, los que, una vez analizada la
documentacion utilizada por la empresa, otorga el certificado de cumplimiento con el estandar.
En suma, cumplir con ISO 9000 supone tener documentada la implantacion un Sistema de
Gestion de la Calidad (SGC) que recoge en procedimientos estandarizados y documentados los
procesos basicos para producir el producto o el servicio que el cliente adquiere. Esta
herramienta de gestion tiene por tanto como base la sistematizacion y formalizacion de tareas
para lograr la conformidad en el cumplimiento de las especificaciones establecidas por el
cliente.

Dicha aclaracion resulta del todo pertinente, ya que en no pocas ocasiones, y en ambitos muy
diversos, se han producido importantes malentendidos al respecto. Por ejemplo, no son pocas
las empresas que, pese a que la propia norma ISO lo prohiba, han publicitado su certificado de
empresa registrada como si de una etiqueta de calidad de producto se tratara. (Ifiaki Heras,
2012)

También se ha de consignar que la implantacion de este tipo de estdndares o0 normas es
voluntaria, si bien en determinados sectores se trata, de facto, de una norma obligatoria. En este
sentido, y como se analizara mas adelante, en los estudios que han analizado la motivacion de
las empresas a certificarse, se ha subrayado el papel «prescriptor» jugado por las grandes
empresas constructoras, de la automocién, del sector energético y de las telecomunicaciones,

que vieron en las normas 1SO 9000 una forma de asegurar cierto nivel de calidad de sus
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proveedores y subcontratistas, en el sentido de lograr cierta sistematizacion y formalizacion de
los procesos clave de la empresa destinados al cumplimiento de los requerimientos que estas
grandes empresas establecen. (Ifiaki Heras, 2012)

Modelo de excelencia de la EFQM

Esta orientacion hacia la obtencion de resultados (que es para lo que verdaderamente deben
servir los sistemas de gestion) se ve refrendada a su vez por los fundamentos de los modelos
de excelencia empresarial, como el modelo de Excelencia de la EFQM.

Este modelo ofrece un marco de trabajo no-prescriptivo que reconoce que la excelencia en la
gestion dentro de cualquier organizacion se puede lograr de manera sostenida mediante
distintos enfoques. En esta linea, el modelo se fundamenta en que los resultados excelentes con
respecto al rendimiento de la organizacién, a los clientes, las personas y la sociedad (en
definitiva, los diferentes grupos de interés) se logran mediante un liderazgo que dirija e impulse
la politica y estrategia, las personas de la organizacién, las alianzas y recursos, y los procesos.
El modelo se compone de nueve criterios, (Figura 13) como se puede observar en la figura
adjunta. Ademas, ofrece una metodologia de evaluacion que permite a una organizacion
reconocer su nivel de excelencia e identificar las oportunidades de mejora, favoreciendo de
esta forma el cambio en las organizaciones, mediante la consideracion de la innovacion y el
aprendizaje como aspectos claves para la obtencion de resultados excelentes en todos los

ambitos.
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Figura 13: Estructura del modelo de Excelencia de la EFQM. Basado en: Beltran, Car,
Carrasco, Rivas y Tejedor (2009).

Como ocurre con la familia de normas I1ISO 9000, el modelo EFQM también se soporta en una
serie de fundamentos entre los que se puede destacar, nuevamente, la “orientacion hacia los
resultados”, considerando la satisfaccion equilibrada de todas las partes interesadas. (Beltran,
Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009).

Enfoque basado en procesos en los modelos de gestion

Los modelos o0 normas de referencia a las que se ha aludido anteriormente (familia ISO 9000
y modelo EFQM) promueven la adopcion de un enfoque basado en procesos en el sistema de
gestion como principio basico para la obtencion de manera eficiente de resulta- dos relativos a
la satisfaccion del cliente y de las restantes partes interesadas.

En este sentido, las organizaciones que deseen implantar un sistema de gestion de la calidad
conforme a la norma ISO 9001 (orientado a la satisfaccion de sus clientes), o ir mas alla
tratando de adoptar modelos de gestion mas completos (ISO 9004 y/o modelo EFQM), deben
reflexionar sobre este enfoque y trasladarlo de manera efectiva a su documentacion, a sus
metodologias y al control de sus actividades y recursos, sin perder la idea de que todo ello debe

servir para alcanzar los “resultados deseados”. En la figura 14 se ilustra como la gestion por
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procesos se implementa con la finalidad de redundar en la obtencion eficaz y eficiente de

resultados. (Beltrén, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)

OBJETIVOS

(qué se quiere)

RESULTADOS

(qué se logra)

Fesponsabilidades (guién)
Recursos (con qué)
Wletodologias (cama)
Pragramas (cudnda)

Figura 14. El sistema de gestion basado en procesos como via para alcanzar los objetivos.
Basado en: Beltran, Car, Carrasco, Rivas y Tejedor (2009)

Enfoque basado en procesos en como principio de Gestion

Elenfoquebasadoen procesosesun principio degestionbéasicoy fundamental paralaobtencion deresultados,

yasiserecogetanto en la familia de normas ISO 9000 como en el modelo EFQM.

Principio de “enfoque basado en procesos” en la familia ISO 9000

La familia de normas 1SO 9000 se sustenta en ocho principios de gestion de la calidad, y constituyen una

referencia basica necesaria para el entendimiento y la implantacion adecuada de los requisitos de la norma

ISO 9001 y/o las directrices de la norma 1SO 9004. (Tabla 4)

Tabla 4. Principios de gestion de la calidad

Enfoque al cliente: Las organizaciones dependen
de sus clientes y por lo tanto deberian comprender
las necesidades actuales y futuras de los clientes,
satisfacer los requisitos de los clientes y esforzarse
enexceder las expectativas de los clientes.

Liderazgo: Los lideres establecen la unidad de
propdsito y la orientacion de la organizacion. Ellos

Enfoque de sistema para la gestion:
Identificar, entendery gestionar los procesos
interrelacionados como un sistema, contribuye
alaeficacia y eficiencia de una organizacion
en el logro de sus objetivos.

Mejora continua: La mejora continua del
desempefio global de la organizacion
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deberian creary mantener un ambiente interno, enel
cual el personal pueda llegar a involucrarse
totalmente en el logro de los objetivos de la
organizacion.

Participacion del personal: El personal, atodos los
niveles, es laesenciade una organizacion y su total
compromiso posibilita que sus habilidades sean
usadas para el beneficio de la organizacion.
Enfoque basado en procesos: Un resultado se
alcanza més eficientemente cuando lasactividades
y los recursos relacionados se gestionan como un
proceso.

deberia ser un objetivo permanente de
ésta.
Enfoque basado en hechos para la toma
de decision: Las decisiones eficaces se
basan en el andlisis de los datos y la
informacion.
Relaciones mutuamente beneficiosas con
el proveedor: Una organizacion y sus
proveedores son interdependientes, y una
relacion mutuamente beneficiosa aumenta la
capacidad de ambos para crear valor.

ISO 9000-2005

Basado en: Beltran, Car, Carrasco, Rivas y Tejedor (2009)

Las definiciones expuestas en la Tabla 4, ponen en relieve la importancia de considerar estos
principios como pilares basicos a tener en cuenta si se quieren implantar sistemas de gestion
orientados a obtener buenos resultados empresariales de manera eficaz y eficiente, en terminos
de satisfaccion de los diferentes grupos de interés, segun proceda (ISO 9001 o ISO 9004).

De entre estos principios, uno de los que mas influyen en la forma de configurar un sistema de
gestion de la calidad es precisamente el principio de enfoque basado en procesos. Este principio
sostiene que “un resultado se alcanza mas eficientemente cuando las actividades y los recursos
se gestionan como un proceso”. Para poder comprender este principio, es necesario conocer
qué se entiende por proceso.

Segun la norma ISO 9000:2005 un proceso es “un conjunto de actividades mutuamente
relacionadas o que interactian, las cuales transforman elementos de entrada en resultados”
(Figura 15). Con esta definicién, se puede deducir que el enfoque basado en procesos enfatiza
cémo los resultados que se desean obtener se pueden alcanzar de manera mas eficiente si se
consideran las actividades agrupadas entre si, considerando, a su vez, que dichas actividades
deben permitir una transformacion de unas entradas en salidas y que en dicha transformacion
se debe aportar valor, al tiempo que se ejerce un control sobre el conjunto de actividades.

(Beltran, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
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Proceso: “conjunto de actividades mutuamente

relacionadas o que interactuan, las cuales transforman

elementos de entrada en resultados”. | R proceso |[HEEE .

150 9000:2005 Entrada Salida

Figura 15. Proceso segln la norma 1SO 9000:2005. Basado en: Beltran, Car,
Carrasco, Rivas y Tejedor (2009)

El hecho de considerar las actividades agrupadas entre si constituyendo procesos, permite a

una organizacion centrar su atencion sobre “areas de resultados” (ya que los procesos deben

obtener resultados) que son importantes conocer y analizar para el control del conjunto de

actividades y para conducir a la organizacion hacia la obtencion de los resultados deseados.

Este enfoque conduce a una organizacion hacia una serie de actuaciones tales como:

Definir de manera sistematica las actividades que componen el proceso.
Identificar la interrelacion con otros procesos.

Definir las responsabilidades respecto al proceso.

Analizar y medir los resultados de la capacidad y eficacia del proceso.

Centrarse en los recursos y metodos que permiten la mejora del proceso.

Al poder ejercer un control continuo sobre los procesos individuales, y sus interrelaciones

dentro del sistema, se pueden conocer mas facilmente los resultados que obtienen cada uno de

ellos y como contribuyen al logro de los objetivos generales de la organizacién. A raiz del

andlisis de los resultados de los procesos se permite, ademas, centrar y priorizar las

oportunidades de mejora. (Beltran, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)

Gestion de calidad

En el sector privado y en el pablico se vive la época de la calidad, que se ha convertido en valor

administrativo, principio de organizacion, requisito de operaciones y productos, lenguaje

comun, acaso cultura organizacional y estilo directivo gubernamental. Se habla de “la

revolucion de la calidad” para sefialar la importancia dominante que la calidad ha alcanzado en
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la manera de concebir la produccion de manufacturas y la provision de servicios, de estructurar
la organizacion y de dirigir. Dificilmente se puede pensar en que una empresa privada subsista
en la competencia sin productos de calidad y dificilmente un gobierno puede restablecer su
reputacion y confianza social perdida o disminuida si sus servicios publicos no aportan nada
significativo a la vida personal y asociada de sus ciudadanos.

El proposito empresarial de mantenerse competitivos y obtener utilidades es inviable si se
carece de bienes y servicios que respondan a necesidades y deseos de clientes, asi como es
imposible el propdsito gubernamental de ser socialmente confiable y sostener su legitimidad si
su actuacion carece de calidad institucional y calidad de servicio, si no respeta las normas de
la actuacion publica ni responde a las expectativas ciudadanas basicas. Muchas sociedades han
Ilegado al punto critico de la desconfianza en la capacidad y relevancia de sus gobiernos debido
a la mala calidad de las escuelas publicas, los costos y las precariedades de los servicios de
salud, ciudades inseguras o sucias, infraestructura obsoleta, servicios judiciales atiborrados y
sospechosos de corrupcién, tramitologia fiscal y administrativa absurda y hasta humillante.
(Villanueva, 2008)

La calidad es primordialmente un atributo de los productos y servicios, pero causal y
I6gicamente es también un atributo de los procesos y actividades (que producen los bienes y
prestan los servicios), de los insumos e instrumentos de produccidn, de las personas (directivos,
productores, proveedores, prestadores) y hasta del ambiente organizacional, laboral, fisico en
el que tiene lugar la produccion o la prestacion del servicio. Por ese camino marcha la
definicion de calidad como “idoneidad para el uso” (J. Juran) o como “idoneidad para el
propoésito” (K. Ishikawa), un par de maestros en la gerencia de la calidad, cuya definicion
introduce un matiz importante y enriquecedor, en la medida en que la conformidad con los

requerimientos y las especificaciones es sélo una condicion necesaria o un fin intermedio para
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que el producto satisfaga el propoésito o el uso para el cual el consumidor lo encargd o adquirid
y, de este modo, se sienta satisfecho.

La naturaleza intencional de la calidad, que existe y se define por su relacion con las
necesidades, usos, propdsitos y expectativas de personas que en ultima instancia son los
clientes, ha resaltado como nucleo del concepto su orientacion al cliente (al consumidor, al
usuario), de modo que su denotacion incluye la “capacidad de satisfacer o exceder las
expectativas del cliente” y sobre estos elementos se han construido los conceptos de calidad
con variaciones innumerables segun los énfasis e ideas de los autores. Los clientes y sus
necesidades estan en el centro de la definicion de calidad y, por ende, en el centro de la accién
de las empresas y gobiernos que aspiran a mostrarse como organizaciones de calidad.
Algunas definiciones acenttan adicionalmente que la calidad no es un sentimiento, una
creencia o un juicio valorativo, sino que se trata de una propiedad mensurable de los productos,
mientras otras dejan sin acento este punto clave. También algunas definiciones de calidad
resaltan congruentemente que las expectativas y las especificaciones de los productos son
establecidas desde afuera de la organizacion, desde las expectativas de los clientes y no desde
las consideraciones de un staff técnico sin vinculacion con ellos, o sefialan que la calidad
implica hacer correctamente bien las cosas desde la primera vez. Una definicion precisa y
generalizada de calidad es “la totalidad de propiedades y caracteristicas de un producto o
servicio que lo hacen capaz de satisfacer necesidades dadas, debido a que cumple con las
especificaciones preestablecidas” (ANSI, ASQC). (Aguilar Villanueva, 1992)

Las numerosas definiciones que suscita el concepto de calidad han sido uno de los principales
factores de resistencia a incorporarla como un principio directivo y operativo de las
organizaciones privadas y publicas. Crosby, es uno de los tedricos mas influyentes que, ha
examinado los supuestos erroneos que con mayor frecuencia se tienen sobre la calidad en el

medio organizacional. EI mismo destaca que la calidad no es elegancia, belleza, bondad, lujo,
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distincion, virtud; tampoco una magnitud imprecisa, intangible e inmensurable; ni tampoco
algo irrealizable o algo costosamente realizable, pero de pobre utilidad para la organizacion y
sus clientes.

La acertada observacion critica de Crosby, al sefialar que en una organizacion lo costoso no es
la calidad sino las actividades y productos que, por carecer de calidad, obligan a incurrir en
costos varios por supervision y control, retrabajos, reparaciones y recontrataciones, reposicion
de productos, pago de garantias y hasta indemnizaciones. .. abre el camino a la definicion de la
calidad como “la conformidad con los requisitos” (conformance to requirements) o exigencias
de un determinado producto, solicitud..., cuyas especificaciones deben ser definidas con
precision y claridad. En consecuencia, el problema de la calidad de ciertos productos y
actividades consiste en su disconformidad con los requisitos especificos y explicitos deseados,
demandados, contratados... por los solicitantes, clientes, compradores, derechohabientes de
esos bienes y servicios. ... (Villanueva, 2008)

La calidad ha sacudido el arreglo tradicional de las organizaciones y ha inducido cambios en
todas sus dimensiones. Cuatro cambios han sido centrales:

a) el enfoque que privilegia los resultados financieros de las empresas y del gobierno
mismo se ha desplazado hacia la calidad de los productos, que es el factor que hace
posible obtener utilidades duraderas y el que justifica en el sector pablico el énfasis en
la eficiencia econdmica de las operaciones y el equilibrio riguroso de las finanzas
publicas

b) el enfoque en la productividad, con frecuencia hostil o indiferente a la calidad, ha
desplazado su atencion de los productos hacia los clientes, con dos resultados: el
producto pasa a ser un componente integrado del servicio y la productividad se eleva a

la dimensidn de la competitividad por la calidad de los productos
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c) el enfoque en las estructuras, sistemas, normas y procedimientos, que valora la
impersonalidad como factor del éxito organizacional, con el efecto de provocar
pasividades y desafecciones, ha desplazado su atencidn hacia las personas (empresarios
y trabajadores; politicos, empleados publicos y ciudadanos; proveedores y clientes) y
hacia la calidad intelectual, técnica y moral de las personas

d) el enfoque introvertido de la administracion se ha extrovertido hacia los usuarios de los
bienes y servicios de la organizacién, poniendo un punto final a la empresa sin clientes,
a la AP sin publico y al gobierno sin ciudadanos.

Concentrar la atencion en la calidad méas que en las utilidades de corto plazo y concentrarse en
las necesidades y aspiraciones del ciudadano o del cliente antes que en la produccion son los
principios basicos de “la revolucion conceptual” de la gestion de calidad, que rematan en el
principio supremo del valor/la calidad de la persona: “el respeto a la persona humana como
filosofia administrativa” (K. Ishikawa). Calidad es, en su raiz, la calidad del ser humano, dentro

y fuera de la organizacién. (Figura 16)
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Figura 16. Modelo ISO de un sistema de gestion De calidad basado en
procesos. Fuente: Villamar Luis (2008)
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El enfoque total de la calidad y la insatisfaccion por el pobre impacto que la lenta mejora
continua de los productos tenia en un contexto aguerrido de negocios de intensa competencia
abrieron el camino a la beligerante propuesta de la reingenieria de los negocios o de las
empresas (Business, Corporation Reengineering), que fue presentada como “un manifiesto para
la revolucion de los negocios” por sus autores M. Hammer y J. Champy.

Frente a las rudas “c” de la competencia, los clientes y el cambio, la reingenieria exige un
reordenamiento radical y total de la organizacion a partir de sus procesos centrales, que han de
ser redisefiados como si la empresa abriera de nuevo sus puertas e iniciara sus actividades. El
redisefio de procesos, que constituye el eje de la reingenieria de negocios y alrededor del cual
se modifican las unidades de trabajo, los trabajos, las mediciones de desempefio, los valores,
el papel de los gerentes y ejecutivos, etc., tiene el proposito y resultado de lograr mejoras
rapidas y considerables en los estandares de desempefio a fin de incrementar sensiblemente el
valor de los bienes y servicios para los clientes y relanzar, en consecuencia, la posicion de la

empresa en su mercado y derrotar a competidores.

En este sentido, la reingenieria es diferente de la mejora continua y de la TQM, no obstante
que compartan las mismas premisas de la gestion de calidad, tales como el enfoque hacia el
cliente, la centralidad de los procesos, la generacién de valor, el enfoque integral de la gestion.
Sin embargo, mientras TQM y Kaizen tienen como “objetivo hacer lo que ya hacen, pero mejor,
buscar mejorar de manera constante e incrementalmente el desempefio del proceso. La
reingenieria, en cambio, busca rompimientos, no trata de mejorar los procesos existentes sino
de descartarlos y remplazarlos enteramente con otros nuevos... Reingenieria es comenzar de

nuevo con la hoja en blanco” (Hammer y Champy, 1993: 49).
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Este principio significa interrumpir la rutina organizacional para recuperar autocritica y

creatividad, lo cual llevard muy probablemente a descartar las practicas directivas y

producciones del pasado que han dejado de funcionar, construird una vision exigente del futuro

y redisefiard de nuevo los procesos. Esta propuesta de liberarse de la historia organizacional ha

obviamente generado un interminable debate sobre si sea algo posible y conveniente.

(Villanueva, 2008)

(Fundacicén Europea para la Gestion de Calidad)
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Figura 16: Modelo de excelencia. Basado en: Fundacién Europea para la Gestion de

la Calidad (1999.

Basado en lo antes definido, se muestra en la tabla 4 los nuevos modelos de gestién publica

que con frecuencia se abordan para la gestion de la calidad.

Tabla 5: Nuevos modelos de gestion publica

Pos-New Public
Management

“Whole-of-government
approach*

Politics and
Management
Deal

Configuracion

Recentralizacion:
coordinacién
horizontal y vertical

Respuesta a los efectos
no esperados del NPM
(debilitamiento control
politico, poca
coordinacion

areas gobierno, excesiva
especializacion)

Control politico,
modelo participativo y
descentralizado

Concepcidn
del ciudadano

Orientacioén
ciudadano:
responsabilidad y

Revalorizacion idea del
ciudadano
Participacion ciudadana

Revalorizacion idea del
ciudadano. Inicio de la co-
participacion  ciudadana
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redencion de cuentas. | organizada «desde | (co-formulacion politicas
Participacién arriba» Publicas
ciudadana
organizada «desde
arriba»
Ley administrativa: Ley administrativa: | Ley administrativa:
Regulacién obertura y | oberturay obertura, transparencia,
transparencia transparencia participacion
Revision y | Prestacion de servicios Profesionalizacion de la
actualizacion publicos como respuesta | gestion
ProCesos de Ia_s practicas del a_ Ia_s _ Inte_gracién vertical y
Public Management. limitaciones de la NGP | horizontal
Profesionalizacién de | Integracion vertical vy
la gestion horizontal
Redes de trabajo. Coordinacion de | Coordinacion de
Cooperacion entre diferentes sectores. | diferentes sectores
organizaciones Mayor cooperacion publico-privado.
Estructura mediante fortalecimiento | Mayor cooperacion
de mediante fortalecimiento
redes de redes verticales y
horizontales
Control y Control y evaluacion | Evaluacion como | Evaluacion como
Evaluacién de la gestion (outcome) | herramienta de herramienta de mejora
Evaluacion continua mejora Instrumento: Balanced
Introduccion de | scorecart
accountability Introduccién
Evaluacion continua accountability
Evaluacion continua
Profesionalizacién Profesionalizacion Profesionalizacion
Personal funcionariado funcionariado funcionariado
Précticas tercerizacion | Practicas tercerizacion

Fuente: Oszlak (2013); O’Donnell (1998).

Principio del enfoque “basado en procesos” en el modelo EFQM

Al igual que la familia 1SO 9000, el modelo EFQM reconoce que existen ciertos conceptos
fundamentales cuya aplicacion es necesaria para alcanzar una gestion excelente. Estos
fundamentos son la base de la estructura de este modelo (basada en la definicién de nueve
criterios, que se desarrollan en sub- criterios, que a su vez son desarrollados mediante
elementos a considerar) asi como del sistema de evaluacion que en él se establece. En el cuadro
adjunto se mencionan los conceptos fundamentales de la excelencia contemplados en el modelo

EFQM. (Beltréan, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
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Segun los referidos autores el modelo EFQM, posee los siguientes enfoques que a su vez son
los principales conceptos de la Excelencia:

e Orientacion hacia los resultados

e Orientacion al cliente

e Liderazgo y coherencia

e Gestion por procesos y hechos

e Desarrollo e implicacion de las personas

e Proceso continuo de Aprendizaje, Innovacion y Mejora.

e Desarrollo de Alianzas

e Responsabilidad Social
Entre todos ellos, cabe destacar el fundamento o principio de gestion por procesos y hechos,
segun el cual las organizaciones actian de manera mas efectiva cuando todas sus actividades
interrelacionadas se comprenden y se gestionan de manera sistematica y las decisiones relativas
a las operaciones en vigor y las mejoras planificadas se adoptan a partir de informacion fiable
que incluye las percepciones de todos los grupos de interés.
El principio de gestion por procesos y hechos redunda en las ideas y conceptos introducidos
anteriormente con ocasion del andlisis realizado para el principio de enfoque basado en

procesos en la familia 1ISO 9000. (Beltran, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)

Enfoque basado en procesos en la norma 1SO 9001

La norma 1SO 9001:2008 establece la promocion de la adopcion de un enfoque basado en
procesos en un sistema de gestion de la calidad para aumentar la satisfaccion del cliente
mediante el cumplimiento de sus requisitos. Cuando se adopta este enfoque, se enfatiza la
importancia de:

e Comprender y cumplir con los requisitos.
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e Considerar los procesos en términos que aporten valor.

Obtener los resultados del desempefio y eficacia del proceso.

e Mejorar continuamente los procesos con base en mediciones objetivas.

El énfasis del enfoque basado en procesos por estos aspectos sirve de punto de partida para

justificar la estructura de la propia norma y para trasladar este enfoque a los requisitos de

manera particular. De hecho, la trascendencia del enfoque basado en procesos en la norma es

tan evidente que los propios contenidos se estructuran con este enfoque.

Como muestra de lo anterior, en la siguiente figura se recogen graficamente los vinculos entre

los procesos que se introducen en los capitulos de la norma de referencia. (Beltrén, Car,

Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
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Figura 17: Modelo de un sistema de gestion de la calidad basado en procesos.

Esta estructura de procesos permite una clara orientacion hacia los clientes, los cuales juegan
un papel fundamental en el establecimiento de requisitos como elementos de entrada al sistema

de gestion de la calidad, al mismo tiempo que se resalta la importancia del seguimiento y la
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medicion de la informacion relativa a la percepcion de los clientes acerca de como la
organizacion cumple con sus requisitos. Como consecuencia directa de todo lo anterior, la
norma I1SO 9001 establece los pasos que debe seguir una organizacion que desee establecer,
documentar, implementar y mantener un sistema de gestion de la calidad y mejorar
continuamente su eficacia. (Beltran, Car, Carrasco, Rivas, & Tejedor, 2009)
Pasos para el establecimiento, implantacion y mantenimiento de un S.G.C.
e Determinar los procesos necesarios para el sistema de gestion de la calidad y su
aplicacion a través de la organizacion.
e Determinar la secuencia e interaccion de estos procesos.
e Determinar los criterios y métodos necesarios para asegurarse de que tanto la operacién
como el con- trol de estos procesos sean eficaces.
e Asegurarse de la disponibilidad de recursos e informacidn necesarios para apoyar la
operacion y el seguimiento de estos procesos.
e Realizar el seguimiento, la medicién y el andlisis de estos procesos, e
e Implementar las acciones necesarias para alcanzar los resultados planificados y la
mejora continua de estos procesos.
La gestion por procesos es la base para el cumplimiento del conjunto de requisitos de un sistema
de gestion de la calidad, por lo que una organizacion que desee implantarlo deberé centrar sus

esfuerzos en dar respuesta a cada uno de los pasos anteriores.

Enfoque basado en procesos en el modelo EFQM

Como se ha comentado en anteriores apartados de esta guia, esta orientacion hacia los
resultados y la adopcién de un enfoque basado en procesos son igualmente pilares esenciales
y béasicos en el modelo EFQM de Excelencia, siendo cada vez mayor el nimero de
organizaciones que dirigen sus sistemas de gestion hacia la satisfaccion equilibrada de todos

los grupos de interés a través de este modelo. En la figura 13 se mostro la estructura del modelo

97



de Excelencia de la EFQM, segin Beltran, Car, Carrasco, Rivas y Tejedor (2009).
Especificamente se aprecian nueve criterios que forman el modelo, agrupados en agentes
facilitadores (que tratan sobre lo que la organizacion hace) y en resultados (que tratan de lo que
la organizacion logra), de forma que estos Gltimos son consecuencias de los primeros segun lo
refieren los citados autores.

Las flechas que aparecen en el esquema (Figura 13), reflejan la naturaleza dinamica de este
modelo, de manera que muestra como a través de la innovacion y el aprendizaje se deben
potenciar los agentes facilitadores en pro de una mejora de los resultados de la organizacion.
Para desplegar la estructura del modelo se desarrolla por cada criterio subcriterios; y cada
subcriterio se fundamenta a través de una relacion no exhaustiva de “elementos a considerar”,
que sirven de ejemplo y referencia sobre lo que la organizacion puede considerar para entender

y dar respuesta al subcriterio en cuestion (Tabla 1 que se acompafia al modo).

Norma ISO 9001:2015. Estandar internacional que establece los requisitos para un
sistema de gestion de la calidad en una organizacion

Lanorma ISO 9001:2015 se centra en la mejora continua, la satisfaccion del cliente y la eficacia
de los procesos dentro de una organizacion. Al implementar un sistema de gestion de la calidad
basado en esta norma, las organizaciones pueden establecer procesos claros, identificar y
gestionar riesgos, mejorar la eficiencia operativa y garantizar la calidad de sus productos o
servicios. A continuacién, se describen y analizan algunos de los principales cambios de la
norma ISO 9001:2015, y su contribucidn en organizaciones de paises emergentes, entre las que
se destacan los principios de gestion de calidad. En ese sentido, los modelos de gestion de la
calidad de la ISO 9001:2015, se establecen sobre siete principios filosoficos definidos por el

Comite Técnico de Normalizacion ISO/ TC 176 y descritos en la ISO 9000:2015.
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Enfoque al cliente: el éxito sostenido de una organizacion se logra al satisfacer las
necesidades del cliente (directo e indirecto) y superar sus expectativas. La interaccion
con el cliente proporciona una oportunidad de generacién de valor.

Liderazgo: la unidad de propdsito y el direccionamiento de la organizacion se
constituye a partir del liderazgo en todos los niveles, lo cual propicia el logro de los
objetivos

Compromiso de las personas: la organizacion debe contar con personas competentes, y
proporcionarles empoderamiento para lograr mayor compromiso y motivacion, para
alcanzar los resultados previstos.

Enfoque a procesos: gestionar las actividades por procesos, asegurando su interaccion
y disponibilidad de los recursos para su operacion, conducen a un sistema coherente
para el logro de los resultados de una manera mas eficaz y eficiente.

Mejora: es un proceso recurrente que permite mantener los niveles actuales desempefio,
reaccionar a los cambios del contexto interno y externo, e identificar las oportunidades.
Toma de decisiones basada en la evidencia: la objetividad y confiabilidad de la toma
de decisiones se basa en el andlisis de los datos e informacion confiable y precisa del
sistema.

Gestion de las relaciones: orientado a satisfacer las necesidades y expectativas no solo
de los clientes y proveedores, sino de todas las partes interesadas, es decir que se

gestionan las relaciones con el entorno interno y externo de la organizacion.

La certificacion en I1SO 9001:2015 es un reconocimiento externo que demuestra que una

organizacion cumple con los requisitos de la norma y tiene un sistema de gestion de la calidad

efectivo. Esto puede ayudar a mejorar la reputacion, la competitividad y la confianza de los

clientes en la organizacion.
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ISO 9001:2015 base para la sostenibilidad de las organizaciones en paises emergentes

La version de la norma ISO 9001:2015 conserva el enfoque a procesos definido desde la
version del afio 2000, e incorpora elementos de cumplimiento dentro del sistema de gestion
como lo son la planeacion estratégica, la gestion del riesgo y el seguimiento efectivo de las
acciones realizadas para la contencion y deteccion de oportunidades (Luna et al, 2015). En la
Figura 18, se esquematizan los principales cambios del modelo del sistema de gestion de

calidad basado en procesos de la norma ISO 9001: 2015 versus 1ISO 9001:2008.
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Figura 18. Evolucién de los sistemas de gestion de calidad segun la norma ISO 9001.
Basada en la estructura de las normas 1SO 9001:2008 e ISO 9001:2015

En esta figura 18, se muestra una interseccion de los dos conjuntos que representa las
caracteristicas comunes del modelo de la version 2008 y 2015. Este nuevo modelo o nueva
version presenta cambios en la informacién de entrada y salida del sistema de gestion de
calidad. La informacion de entrada considera no solo los requisitos del cliente, sino la
comprension de la organizacién y su contexto, asi como las necesidades y expectativas de las
partes interesadas.

En salidas del sistema, ademas de la satisfaccion del cliente, la norma involucra los resultados
propios del sistema de gestion de calidad en funcién del cumplimiento de las necesidades y

expectativas de las partes interesadas, y la entrega de un producto y/o servicio conforme. La
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evolucion de la norma a su vez presenta cambios en la estructura interna del sistema,
involucrando una estructura que ha sido denominada de “alto nivel”, en la cual el liderazgo es
el eje central del sistema de gestion, y se extiende a todos los niveles de la organizacion.

SO 9001:2008 vs 1SO 9001:2015

Como ya se ha mencionado, la norma ISO 9001 es un estandar de Sistema de Gestion de la
Calidad que se reconoce de forma internacional, es un referente mundial a la hora de
implementar el SGC y superando el millén de certificados en todo el mundo. Este estandar
ayuda a realizar la mejora de los Sistemas de Gestion de la Calidad ademas de los procesos
organizativos con los que cuenta la organizacion, incrementado la calidad de los productos y
los servicios, ademéas de cumplir con las exigencias comerciales y sociales de los clientes y de
las personas interesadas. Aun siendo una norma voluntaria, las organizaciones que optan por
la ISO 9001 pueden compararse con las demas por que aumentan los niveles de confianza de
los clientes.

El Sistema de Gestion basado en la norma ISO 9001 permite que cualquier empresa demuestre
su capacidad de administrar y mejorar la calidad de los productos o servicios de forma
coherente, ademas de satisfacer los requisitos del cliente y los reglamentos que se pueden
aplicar. Del mismo modo, facilita que las empresas avancen hacia otro tipo de certificaciones
de Sistema de Gestion Ambiental, Sistema de Gestion de Seguridad de la Informacion, etc.
Comparacion entre 1SO 9001:2008 vs 1SO 9001:2015

La norma tiene establecida una frecuencia de revision de 5 afios para mantener al dia los
contenidos y los requisitos, ademas de adaptarlos a las Ultimas tendencias. Al ser publicada la
nueva ISO 9001:2015, se denotan una serie de cambios. La ISO 9001:2008 vs 1SO 9001:2015
tienen diferencias entre si, por lo que en primer lugar se analizan los cambios que trae la ISO
9001:2015 con ella, que son:

e Un nuevo esquema comun para la organizacion y el contenido de la norma.
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e Se elimina la necesidad que tiene de utilizar el manual de calidad y de representar a la
direccion (la direccion debe participar en las auditorias).

e Se acentuan los términos “eficacia” y “riesgo”. Se pide que las empresas identifiquen
el contexto en el que operan y localicen los riesgos y las oportunidades que tiene que
ser tratadas.

e Se introduce el concepto de gestion de cambio.

e Los registros y los documentos pasan a llamarse “informacion documentada”.

e Se realiza un refuerzo en el enfoque por procesos. Por lo que se amplia el concepto de
cliente.

e Seelimina el concepto de accion preventiva.

e Seempuja a las organizaciones para que aproveche las oportunidades de mejora que le
ofrece la nueva norma.

A continuacion, se presentan los cambios mas significativos en cuanto a estructura entre 1ISO
9001:2008 vs 1SO 9001:2015:
e Cambios en la 1SO 9001:2015

Se cuenta con la publicacién final de la norma 1SO 9001:2015, en que las empresas mediante
este marco normativo comenzaron el trabajo de transicion, lo primero serd identificar los
cambios que puedan afectar al Sistema de Gestion de la Calidad. Las organizaciones contarian
con un periodo de transicion de 3 afios, que comenzo el dia de la publicacién de la norma 1SO
9001:2015 y concluye en septiembre de 2018

En este contexto la IAF (Foro Internacional de Acreditacion) publico la guia ID9 en enero de
2015, siendo un documento orientativo para realizar la transicion. Se trata de un conjunto de
instrucciones y recomendaciones que se pueden aplicar a los Organismos de Acreditaciéon y a
los Organismos de Certificacion. Su alcance es muy amplio y de alto nivel, ademas proporciona

mas orientacion que detalles.
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El documento es orientativo y proporciona un marco que abarca todo el proceso de transicion
para una empresa certificada, el proceso de transicion para los Organismos de Certificacion, el
proceso de transicion parar los Organismos de Acreditacion, ademas de la cronologia facilitada
por ISO.
Ademas, las nuevas certificaciones que se emitieran de 1SO 9001 se realizarian bajo la nueva
ISO 9001:2015, aunque si la organizacién lo deseaba, hasta el afio 2017 se podia certificar con
la 1ISO 9001:2008.
La principal diferencia que existe entre ISO 9001:2008 vs ISO 9001:2015 son los cambios
estructurales que se realizardn en ISO 9001:2015 adoptando la Estructura de Alto Nivel. La
Estructura de Alto Nivel es una estructura genérica que puede ser aplicada a todos los Sistemas
de Gestidn y proporciona una estructura comdn para que la integracion de diferentes normas
ISO en la misma organizacion.
El contenido de la norma ha sido revisado, ya que existen definiciones que pueden cambiar su
significado dependiendo de cada organizacion como pueden ser:

e Enfoque basado en riesgos
Se basa en el enfoque de procesos, en el liderazgo y la planificacion, ya que son los lugares
donde se pueden suceder ciertos riesgos.

e Enfoque a procesos
Los procesos tienen que encontrarse definidos de forma ordenada y clara.

e Informacién documentada
El término se refiere a lo que se conoce como documentos, registros y procesos documentados
en el Sistema de Gestion de la Calidad.

e Bienesy Servicios
En la antigua norma se denominaban productos, pero se ha cambiado ya que de esta forma es

un término mucho mas claro a la hora de establecer o realizar comunicaciones con los
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proveedores. Un resumen de los principales principios de la 1ISO 9001:2008 vs 1SO 9001:2015
se muestra en la figura 19.
Concretamente, existen dos cambios principales en estos principios: el primero es que
desaparece es el principio de "Enfoque de sistema para la gestion”, derivado de que la
interrelacion por si misma transforma todos los elementos en un sistema de gestion, lo cual
vuelve redundante este principio; asi mismo se modifica el principio de "Relaciones
mutuamente beneficiosas con el proveedor", para transformarse en el principio de "Gestion de
las relaciones", esto debido a que dentro de esta revision se buscard hacer un mayor énfasis a
las “partes interesadas”, cambiando la vision que se tenia en la que se incluia solo el cliente y
los proveedores. A continuacion, se realiza una resefia de lo que la Norma indicaré con respecto
a los principios de la calidad revisados para la 1ISO 9001:2015.

e Enfoque al cliente
El objetivo principal de la gestion de calidad es satisfacer las necesidades de los clientes y
esforzarse en exceder las expectativas del cliente.
El éxito sostenido se logra cuando una organizacion atrae y retiene la confianza de los clientes
y otras partes interesadas sobre los cuales depende. Cada aspecto de la interaccion con el cliente
proporciona una oportunidad para crear mas valor para el cliente. Comprender las necesidades
actuales y futuras de los clientes y otras partes interesadas contribuye al éxito sostenido de una
organizacion
CAMBIO: El principal cambio en este principio es con respecto a la inclusién de las partes
interesadas, mientras que anteriormente se hacia referencia Unicamente al cliente.

e Liderazgo
Los lideres, en todos los niveles deben establecer propositos y direccion Gnicos, asi como crear

las condiciones para que el personal pueda alcanzar los objetivos de calidad de la organizacion.
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Esto permite a una organizacion alinear sus estrategias, las politicas, los procesos y los recursos
para lograr sus objetivos.
CAMBIO: En este principio no se observan cambios relevantes.

e Participacion del personal
Es esencial para la organizacion que todas las personas sean competentes, tengan el poder y
estén comprometidos en la entrega de valor, lo cual. Esto mejora la capacidad de la
organizacion para crear valor.
Para administrar una organizacion eficaz y eficiente, es importante hacer participar a todas las
personas en todos los niveles y respetarlos como individuos. El reconocimiento, el
empoderamiento y la mejora de las habilidades y conocimientos, facilita la participacion de las
personas en la consecucion de los objetivos de la organizacion.
CAMBIO: En este principio se hace énfasis hacia: la creacion de valor; la consecucion de los
objetivos de la Organizacion; y el empoderamiento y mejora de habilidades y conocimientos
de los individuos. Se refuerza a los individuos y su relevancia en la Organizacion.

e Enfoque basado en procesos
Resultados consistentes y predecibles se logran con una mayor eficacia y eficiencia, cuando
las actividades son entendidas y gestionadas como procesos interrelacionados que funcionan
como un sistema coherente.
El Sistema de Gestion de Calidad se compone de procesos interrelacionados. La comprension
de como los resultados son producidos a través de este sistema, incluyendo todos sus procesos,
recursos, controles e interacciones, permite a la organizacion optimizar su desempefio.
CAMBIO: En este principio no se observan cambios relevantes.

e Mejora

Las organizaciones exitosas tienen un enfoque continuo en la mejora.

105



La mejora es esencial para que una organizacion mantenga los niveles de desempefio,
reaccionar a los cambios de las condiciones internas y externas y crear nuevas oportunidades.
CAMBIO: En este principio se elimina el concepto de "Mejora continua™ y se hace referencia
a un enfoque continuo en la mejora, lo cual implica el andlisis de riesgo y de oportunidades
basado en el entorno y no Unicamente en problemas internos.

e Toma de decisiones basada en evidencia
Las decisiones basadas en el analisis y evaluacion de datos e informacion son mas propensas a
lograr los resultados deseados. La toma de decisiones puede ser un proceso complejo y siempre
implica cierto grado de incertidumbre.
A menudo implica maltiples tipos y fuentes de entrada de informacion, asi como su
interpretacion, que puede ser subjetiva. Es importante entender las relaciones causa-efecto y
las posibles consecuencias no deseadas. Los hechos, las pruebas y el analisis de datos conducen
a una mayor objetividad y confianza en las decisiones tomadas.
CAMBIO: En este principio no se observan cambios relevantes, Unicamente fortalece su
entendimiento.

e Gestion de las relaciones
Para el éxito sostenido, las organizaciones deben gestionar sus relaciones con las partes
interesadas, tales como los proveedores.
Las partes interesadas influyen en el desempefio de una organizacion. El éxito sostenido es mas
probable de alcanzar cuando una organizacion gestiona las relaciones con sus partes interesadas
con el fin de optimizar el impacto de las mismas en el desempefio de la organizacion.
CAMBIO: En este principio propone el cambio de, no s6lo mirar hacia nuestros proveedores,
si no a las partes interesadas de las cuales los proveedores son solo una parte. Asi mismo se

hace hincapié a uno de los enfoques que busca la norma que es el éxito sostenido.
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Como podemos observar los cambios en los principios atienden sobre todo el objetivo del éxito
sostenido, realizar analisis que contemplen a las partes interesadas, el entorno, los riesgos y las

oportunidades.

1ISO 9001:2008 1SO 9001:2015

@ Enfoque al cliente ‘ @ Enfoque al cliente ‘

, Liderazgo ‘ * g "
Enfoque basado en procesos Enfoque basado en
= ] procesos

Enfoque de sistema para la
gestién

) " Toma de decisiones basada
~ Enfoque basado en hechos para ) en evidencia
la toma de decisién

Relaciones mutuamente
beneficiosas con el proveedor

Figura 19. Cambio en los Principios de Calidad para la Norma 1SO 9001:2015.
Basado en Ledn-Ramento et. al, (2018).

Enfoque basado en procesos como estrategia de direccion para las empresas de
transformacién

La mejora continua de la calidad, la transparencia en el desarrollo de los productos, la
integracion de trabajo, la generacion de ventajas competitivas. En este sentido, los modelos de
gestion de calidad basado en la norma ISO 9001:2015 se enfocan en establecer un sistema de
gestion de la calidad solido y eficaz en una organizacion. Algunos aspectos clave de este

modelo incluyen:
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Enfoque en el cliente: ldentificar y satisfacer las necesidades y expectativas de los
clientes es fundamental para el éxito de la organizacion.

Liderazgo: Los lideres de la organizacién deben establecer una vision clara,
comunicarla a todo el personal y asegurarse de que se cumpla.

Participacion del personal: Involucrar a todo el personal en la mejora continua y en la
implementacidn del sistema de gestién de la calidad.

Enfoque basado en procesos: ldentificar, comprender y gestionar los procesos
interrelacionados de la organizacién para lograr resultados consistentes y predecibles.
Mejora continua: Establecer objetivos de mejora y realizar seguimiento regular para
garantizar que se estén logrando.

Toma de decisiones basada en evidencia: Utilizar datos y analisis para tomar decisiones
informadas y mejorar el desempefio de la organizacion.

Relaciones mutuamente beneficiosas con proveedores: Establecer relaciones sélidas
con los proveedores para garantizar la calidad de los productos y servicios que se

reciben.

Al implementar un modelo de gestion basado en la norma ISO 9001:2015, las organizaciones

pueden mejorar su eficiencia, satisfaccion del cliente y competitividad en el mercado. En este

sentido las organizaciones obtienen una serie de beneficios que contribuyen a mejorar su

desempefio y competitividad en el mercado. Algunos de los beneficios méas destacados son:

Mejora de la eficiencia operativa: Al establecer procesos claros y eficaces, se reducen
los errores, los tiempos de produccion y los costos operativos.

Aumento de la satisfaccion del cliente: Al centrarse en comprender y satisfacer las
necesidades de los clientes, se mejora la calidad de los productos y servicios, lo que

conduce a una mayor satisfaccion del cliente y fidelizacion.
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e Mejora de la imagen y reputacion de la organizacion: Cumplir con los estandares de
calidad establecidos por la norma ISO 9001:2015 demuestra el compromiso de la
organizacion con la excelencia y la satisfaccion del cliente, lo que mejora su reputacion
en el mercado.

e Acceso a nuevos mercados: La certificacion 1SO 9001:2015 es reconocida a nivel
internacional y puede abrir puertas a nuevos mercados y oportunidades comerciales.

e Mejora de la toma de decisiones: Al basar las decisiones en datos y analisis, se reduce
la incertidumbre y se toman decisiones mas acertadas, lo que contribuye a la mejora
continua de la organizacion.

e Mayor participacion y compromiso del personal: Involucrar al personal en la
implementacién del sistema de gestion de la calidad aumenta su motivacion,
compromiso y sentido de pertenencia a la organizacion.

En resumen, un modelo de gestién basado en la norma ISO 9001:2015 ayuda a las
organizaciones a mejorar su desempefio, aumentar la satisfaccion del cliente y mantenerse
competitivas en un mercado cada vez mas exigente.

Introduccion al modelo ecuatoriano de calidad y excelencia

Es notorio que la ciudadania ecuatoriana ha desarrollado, en los albores del siglo XXI, un nivel
superior de conciencia sobre el derecho que le asiste, de exigir la satisfaccion de sus
necesidades y expectativas que la conduzcan hacia el goce de alta calidad de vida. Por su parte,
el estado se ha hecho eco de esta concienciacion y ha desarrollado y promulgado varias
normativas que, basadas en la experiencia internacional, crean un entorno apropiado para el
mejoramiento continuo. (Ministerio del Trabajo, 2018)

En el ambito latinoamericano, el Ecuador manifesto ya en 2008, su adhesion a la Carta
Iberoamericana para la Calidad de la Gestion Publica, instrumento que fue disefiado por el

CLAD (Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo), con apoyo de las mas
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connotadas entidades de promocién de la calidad en el continente, en el cual se plantea un
enfoque comdn latinoamericano sobre la calidad y la excelencia en la gestion publica y se
ofrece instrumentos flexibles y adaptables para generar y fomentar una cultura de la calidad
cuya mira permanente es la mejora continua de productos y servicios a la ciudadania.
(Ministerio del Trabajo, 2018)

Precisamente, el estado ecuatoriano ha sembrado un hito més en esta acertada trayectoria al
decidir la aplicacion de un modelo de excelencia en las instituciones publicas del Estado,
siguiendo el ejemplo de estados y sociedades lideres en el ambito mundial. La descripcion de
dicho modelo, de sus principios, de su estructura y de la metodologia para implantarlo,
constituye la razon de ser del presente documento. (Ministerio del Trabajo, 2018)

El Modelo Ecuatoriano de Calidad y Excelencia (MECE) plantea los lineamientos que al ser
adoptados impulsan a una institucién publica a su mejora permanente para satisfacer
cabalmente las necesidades y expectativas de la ciudadania de acuerdo con resultados
cuantificables. EI MECE plantea una aproximacion holistica e integradora de la gestion
publica, buscando elevarla a niveles de excelencia, es decir obtener resultados sostenibles, con
tendencias crecientes de mejora, y que tales resultados se comparen favorablemente con los
mas destacados referentes nacionales e internacionales. (Ministerio del Trabajo, 2018)

El Modelo Ecuatoriano de Calidad y Excelencia es una adaptacion del Modelo CAF (Marco
Comun de Evaluacion o Common Assessment Framework). Los lineamientos del MECE
sustentan la mejora continua de las instituciones y las evaluaciones del Premio Ecuatoriano de
Calidad y Excelencia en el Servicio Publica (PEE). (Ministerio del Trabajo, 2018)

Objetivo del modelo ecuatoriano de excelencia (MECE)

Brindar los lineamientos para que las instituciones desarrollen e implementen un sistema de
gestion integrado, para alcanzar resultados excelentes en el desempefio de la institucién, en los

usuarios/ciudadanos, en el talento humano y en la sociedad, sirve como base para las
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autoevaluaciones en el proceso de mejora continua y las evaluaciones para otorgar
reconocimientos de los niveles de madurez alcanzados. (Ministerio del Trabajo, 2018)
El MECE adopta los objetivos del CAF:
e Introducir a la administracion publica en la cultura de la Excelencia y de los principios
del GCT (Gestion de la Calidad Total, TQM en sus siglas inglesas).
e Guiarla progresivamente hacia un auténtico ciclo PDCA: “Planificar, Desarrollar,
Controlar y Actuar”.
e Facilitar la autoevaluacion de una institucion publica con el fin de obtener un
diagnostico y definir acciones de mejora.
e Hacer de puente entre los diferentes modelos que se usan en la gestién de la calidad,
tanto en el sector publico como en el privado.
e Facilitar el aprendizaje tomando como referencia a los mejores entre las instituciones
del sector publico. (Ministerio del Trabajo, 2018)
Principios
El MECE suscribe los conceptos fundamentales de excelencia definidos por la EFQM, los
traduce al contexto del sector publico con el fin de mejorar el rendimiento de una institucion
publica sobre la base de estos conceptos. Estos principios marcan la diferencia entre la

tradicional institucion publica burocratica y una orientada hacia la Calidad Total. (Figura 18)
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Liderazgo

Orientacion Orientacion
a resultados al ciudadano

Responsabilidad Gestion por

social procesos
Desarrollo Desarrollo del
de alianzas talento humano

Aprendizaje
continuo,
innovacion y
mejora

Figura 18: Principios MECE. Fuente: Subsecretaria de Evaluacion y Control del Servicio
Publico, MDT

e Principio 1: orientacion a resultados. La institucion se orienta hacia los resultados. Los
resultados son alcanzados satisfaciendo a todos los grupos de interés de la institucion
(autoridades, usuarios/ciudadanos, socios/ colaboradores y servidores publicos),
respetando los objetivos fijados.

e Principio 2: orientacion al ciudadano/usuario. La institucion se centra en las
necesidades de ambos, no solo de los actuales sino también de los potenciales. Involucra
a los usuarios y/o ciudadanos en el desarrollo de productos y servicios y en la mejora
de su desempefio.

e Principio 3: liderazgo y coherencia en los objetivos. En este principio auna el liderazgo
con capacidad de visién y que sirve de inspiracion a los demas, con la constancia en los
objetivos en un entorno cambiante. Los lideres establecen una mision clara, junto con
una vision y unos valores, crean y mantienen un ambiente interno dentro del cual las

personas pueden involucrarse plenamente en el cumplimiento de los objetivos.
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Principio 4: Gestion por procesos y hechos. Este principio guia a las instituciones hacia
la perspectiva de que un resultado deseado se alcanza con mayor eficiencia cuando los
recursos destinados y las actividades propuestas estan gestionados como un proceso y
que las decisiones eficaces estan basadas en el analisis de los datos y de la informacién.
Principio 5: desarrollo e implicacién de las personas. A todos los niveles, las personas
son la esencia de una institucion y su plena involucracion permite que sus habilidades
sean utilizadas para el beneficio de la institucién. La contribucién de los servidores
publicos deberia ser maximizada a través de su propio desarrollo y participacion y
mediante la creacién de un entorno de trabajo que comparta valores y cultura de
confianza, abertura, empoderamiento y reconocimiento.

Principio 6: aprendizaje continuo, innovacion y mejora. La Calidad Total consiste en
desafiar el statu quo y hacer realidad el cambio aprovechando el aprendizaje para
generar innovacion y oportunidades de mejora. La mejora continua deberia por lo tanto
ser un objetivo permanente de la institucion.

Principio 7: desarrollo de alianzas. Las instituciones del sector publico necesitan de
otras para alcanzar sus metas y deberian por lo tanto desarrollar y mantener alianzas
con valor afadido. Una institucion y sus proveedores son interdependientes y una
relacion de mutuo beneficio aumenta las posibilidades de crear valor para ambas partes.
Principio 8: responsabilidad social. Las instituciones puablicas deben asumir la
responsabilidad social, respetar la sostenibilidad ecoldgica e intentar alcanzar las
mayores expectativas y exigencias de la comunidad local y global. (Ministerio del

Trabajo, 2018)
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Planificar, implementar y revisar la innovacion y el cambio

Las instituciones publicas deben innovar y cambiar sus précticas para ocuparse de las

necesidades y expectativas de los usuarios / ciudadanos, mejorar la calidad de los servicios y

reducir costos. La innovacién se puede dar de varias formas:

Implementando metodologias y procesos innovadores, ofreciendo servicios y
productos, por ejemplo, fomentando la participacion de los usuarios /ciudadanos en el
proceso de disefio y ejecucion.

Con nuevos métodos de gestion de los programas de trabajo.

Introduciendo servicios o bienes innovadores con valor agregado para los usuarios y/o
ciudadanos. La fase de disefio es crucial para la toma de decisiones, en la entrega de los
servicios y para la evaluacion de las innovaciones. Una de las primeras
responsabilidades de la alta direccién es crear y comunicar una actitud abierta y de

apoyo hacia las sugerencias para la mejora. (Ministerio del Trabajo, 2018)

Ejemplos:

1.

4.

Crear y desarrollar una nueva cultura para la innovacién a través de la formacion, el
benchlearning, y la creacion de laboratorios del conocimiento que fomenten la
investigacion y desarrollo en los productos y / o servicios

Monitorear sistematicamente los indicadores internos para el cambio y de la demanda
externa en innovacion.

Implementar la innovacién, gestion del cambio y la modernizacion planificada,
considerando las necesidades y expectativas de los grupos de interés relevantes. (Por
ejemplo: gestion por proyecto, benchmarking, benchlearning, proyectos pilotos,
informes de progreso, implementacion del PDCA, etc.)

Asegurar la disponibilidad de los recursos necesarios para la implementacion de los

cambios planificados. 5. Promover el uso de herramientas tecnol6gicas para aumentar
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la eficacia de la prestacion de servicios y mejorar la transparencia e interaccion entre la
institucion y los usuarios/ciudadanos. (Ministerio del Trabajo, 2018)

Enfoque de un sistema de gestion
Considerando todo lo anterior, las actuaciones a emprender por parte de una organizacion para
dotar de un enfoque basado en procesos a su sistema de gestion se pueden agrupar en cuatro
grandes pasos:

1. ldentificacion y secuencia de los procesos.

2. Descripcion de cada uno de los procesos.

3. Seguimiento y la medicion para conocer los resultados que obtienen.

4. Mejora de los procesos con base en el seguimiento y medicion realizada.
La adopcidn de este enfoque siguiendo estos cuatro pasos no sélo facilita su entendimiento de
cara a la aplicacién de un sistema de gestion de la calidad, conforme a la familia de normas
ISO 9000, sino que ademas permite alinear las actuaciones por parte de una organizacion con
los diferentes criterios y subcriterios del modelo EFQM de Excelencia, segun el cual se
deberian abordar enfoques para el disefio y la gestion sistematica de los procesos (subcriterio
5a) y la introduccion de las mejoras necesarias en los procesos (subcriterio 5b).
Identificacion y secuenciade los procesos. Mapa deprocesos
El primer paso para adoptar un enfoque basado en procesos en una organizacion, en el ambito
de un sistema de gestion, es precisamente reflexionar sobre cuales son los procesos que deben
configurar el sistema, es decir, qué procesos deben aparecer en la estructura de procesos del
sistema.
Ni la familia de normas ISO 9000 ni el modelo EFQM establecen de manera explicita qué
procesos o de qué tipo deben estar identificados, si bien inducen a que la tipologia de procesos
puede ser de toda indole (es decir, tanto procesos de planificacion, como de gestion de recursos,

de realizacion de los productos o de seguimiento y medicién). Esto es debido a que estos
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modelos no “pres- criben” la manera de adoptar este enfoque, de forma que incluso
organizaciones similares pueden llegar a configurar estructuras diferentes de procesos.
Para resolver esta cuestion, es necesario en primer lugar recordar que los procesos ya existen
dentro de una organizacién, de manera que el esfuerzo se deberia centrar en identificarlos y
gestionarlos de manera apropiada. Habria que plantearse, por tanto, cuales de los procesos son
los suficientemente significativos como para que deban formar parte de la estructura de
procesos y con qué nivel de detalle. En este contexto se definen los principales factores para la
identificacion y seleccion de los procesos que son:

e Influencia en la satisfaccion del cliente

e Efectos en la calidad de los productos/servicio

¢ Influencia en factores clave de éxito

e Influencia en la mision y la estrategia

e Cumplimiento de requisitos legales o reglamentarios

e Riesgos econdmicos y de insatisfaccion
La identificacion y seleccion de los procesos debe nacer de una reflexion acerca de las
actividades que se desarrollan en la organizacion y de como éstas influyen y se orientan hacia
la consecucion de los resultados. Una organizacion puede recurrir a diferentes herramientas de
gestion que permitan llevar a cabo la identificacion de los procesos que componen la estructura,
pudiendo aplicar técnicas de “Brainstorming” (tormenta de ideas), dinamica de equipos de
trabajo, etc.
En cualquiera de los casos, es importante destacar la importancia de la implicacion de los
lideres de la organizacion para dirigir e impulsar la configuracion de la estructura de procesos
de la organizacion, asi como para garantizar la alineacion con la misién definida.
Una vez efectuada la identificacion y la seleccion de los procesos, surge la necesidad de definir

y reflejar esta estructura de forma que facilite la determinacion e interpretacion de las
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interrelaciones existentes entre los mismos. La manera méas representativa de reflejar los
procesos identificados y sus interrelaciones es precisamente a traves de un mapa de procesos,
que viene a ser la representacion gréafica de la estructura de procesos que conforman el sistema

de gestion.

El mapa de procesos es la representacion grdfica de la estructura de procesos que
conforman el sistema de gestion.

Para la elaboracion de un mapa de procesos, y con el fin de facilitar la interpretacion del mismo,
es necesario reflexionar previamente en las posibles agrupaciones en las que pueden encajar
los procesos identificados. La agrupacién de los procesos dentro del mapa permite establecer
analogias entre procesos, al tiempo que facilita la interrelacion y la interpretacién del mapa en
su conjunto.

El tipo de agrupacion puede y debe ser establecido por la propia organizacién, no existiendo
para ello ninguna regla especifica. No obstante, y sin animo de ser exhaustivos, en la figura 20,

se presentan dos posibles tipos de agrupaciones:

PROCESOS ESTRATEGICOS

¥
4

CLIENTE CLIENTE

PROCESOS OPERATIVO S

i

PROCESOS DE APOYO

PROCESOS PLANIFICACION

| |

PROCESOS GESTION DE RECURSOS

< b

.

¥
€

PROCESOS DE REALIZACION DEL PRODUCTO

PROCESOS DE MEDICION, ANALISIS Y MEJORA

CLIENTE CLIENTE

Figura 20. Modelo para la agrupacion de procesos en el mapa de procesos.
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Una organizacion puede elegir como modelo de agrupacion el que considere mas adecuado

(pudiéndose incluso diferenciarse de los propuestos anteriormente).

La agrupacion de los procesos permite estableceranalogias entre los mismos, al tiempo que facilita la
interrelacion y la interpretacion del mapa en su conjunto.

El primero de los modelos propuestos (segun figura 5) diferencia entre:

e Procesos estratégicos como aquellos procesos que estan vinculados al &mbito de las
responsabilidades de la direccién. Se refieren fundamentalmente a procesos de
planificacién y a otros que se consideren ligados a factores clave o estratégicos.

e Procesos operativos como aquellos procesos ligados directamente con la realizacion del
producto y/o la prestacion del servicio.

e Procesos de apoyo como aquellos procesos que dan soporte a los procesos operativos.
Se suelen referir a procesos relacionados con la gestion de los recursos y de las
actividades de seguimiento y medicion.

Por otra parte, el segundo de los modelos propuestos (segun figura 5) esta en linea con los
cuatro grandes capitulos de requisitos de la norma ISO 9001, y son los siguientes:

e Procesos de planificacion como aquellos procesos que estan vinculados al &mbito de
las responsabilidades de la direccidn y se encuentran en consonancia con el capitulo 5
de la norma de referencia.

e Procesos de gestion de recursos como aquellos procesos que permiten determinar,
proporcionar y mantener los recursos necesarios (recursos humanos, infraestructura y
ambiente de trabajo) y se encuentran en consonancia con el capitulo 6 de la norma de

referencia.

118



e Procesos de realizacion del producto como aquellos procesos que permiten llevar a cabo
la produccidn y/o la prestacion del servicio, y se encuentran en consonancia con el
capitulo 7 de la norma de referencia.

e Procesosdemedicion,analisisymejoracomoaquellosprocesosquepermitenhacerelseguimientode
losprocesos, medirlos, analizarlos y establecer acciones de mejora. Se encuentran en consonancia
conel capitulo 8 de lanormade referencia

Considerando la agrupacion elegida por la organizacion, el mapa de procesos debe incluir de
manera particular los procesos identificados y seleccionados, plantedndose la incorporacion de
dichos procesos en las agrupaciones definidas.

Para establecer adecuadamente las interrelaciones entre los procesos es fundamental
reflexionar acerca de qué salidas produce cada proceso y hacia quién van, qué entradas necesita
el proceso y de donde vienen y qué recursos consume el proceso y de donde proceden.

Como se observa en la figura 21, las agrupaciones permiten una mayor representatividad de
los mapas de procesos y ademas facilita la interpretacion de la secuencia e interaccion entre los
mismos. Las agrupaciones, de hecho, se pueden entender como macroprocesos que incluyen
dentro de si otros procesos, sin perjuicio de que, a su vez, uno de estos procesos se pueda
desplegar en otros procesos (que podrian denominarse como subprocesos, 0 procesos de 2°

nivel), y asi sucesivamente.

CLIENTE

|
|

-] 1
By

Figura 21. Representacion grafica de procesos en cascada.
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En funcion del tamafio de la organizacion y/o la complejidad de las actividades, las
agrupaciones y la cantidad de procesos (asi como los posibles niveles) seran diferentes.

Si fuese necesario, se podrian emplear mapas de proceso “en cascada”, en soportes diferentes,
pero vinculados entre si (ver figura 6). No obstante, hay que tener cuidado cuando se utiliza
este tipo de “representacion en cascada”, ya que se puede caer en un exceso de documentacion,
que ademas puede dificultar la interpretacion de los mapas. Hay que tener presente que los

mapas de procesos son un instrumento para la gestion y no un fin en si mismo.

Elniveldedetalledelos mapas deprocesodependerddeltamaiiodelapropia organizacionydela
complejidad de sus actividades.

En la figura 22, se presentan algunos ejemplos de mapas de procesos en los que se han
empleado las agrupaciones anteriormente indicadas.

Estratégicos

Flanificacion Revision nvestigacior

Estratégica =D Anual de Mercado

Operativos - =

:. ; Flanificacis
—.- Pedidos dET:'I-;::uIcTS;I:?QnH Mezclado HI Conformado ] I Transporie

t Horno HI Almacen I

De apoyo

<

Figura 22. Ejemplo de mapa principal de procesos con tres agrupaciones.

En funcion del tamafio de la organizacion y/o la complejidad de las actividades, las

agrupaciones y la cantidad de procesos (asi como los posibles niveles) seran diferentes. Si fuese
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necesario, se podrian emplear mapas de proceso “en cascada”, en soportes diferentes, pero

vinculados entre si. No obstante, hay que tener cuidado cuando se utiliza este tipo de

“representacion en cascada”, ya que se puede caer en un exceso de documentacion, que ademas

puede dificultar la interpretacion de los mapas.

Hay que tener presente que los mapas de procesos son un instrumento para la gestion y no un

fin en si mismo. En la Figura 23, se muestra un ejemplo de mapa de proceso con cuatro

agrupaciones.

ALUMNOS  ————m——
Pro?:rfamgs de 4  MNecessitates del Mercado <4 Y
e ADMON  ~——
Y *_POLi'ncn—+
», Revisiondel . . . Planificacién > Deteccién de necesidades y
Sistema de la calidad ALEUELL L expectativas de los alumnos

—

Comunicacion Publicidad | Gestiondela Controlde la Gestionde B Comunicacion Gestiondal
clientes infraestructura 8 documentacit Formadores interna personal

r

—

Ejecucignde las. Justificaciones. y|
acciones formaifivas liquidicaciones
Elabaracion 7

Seleccion del
material didécico

Gestibnde
incidencias

Figura 23. Ejemplo de mapa de proceso con cuatro agrupaciones.

De la organizacion por funciones a la organizacién por procesos

En la Tabla 6 se muestran las diferencias en la organizacion por funciones y la organizacién

pOr pProcesos

Tabla 6: Nuevos modelos de gestion publica

Gestién funcional

Vs Gestion por procesos

Organizacion por departamento o é&reas

especializadas

Organizacion orientada a los procesos

Los departamentos condicionan la ejecucion de
las actividades

Los procesos de valor afadido condicionan la
ejecucion de las actividades
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Autoridad basada en jefes funcionales o
departamentales

Autoridad basada en
proceso

los responsables del

Principios de jerarquia y de control

Principios de autonomia y de autocontrol

Orientacion interna de las actividades hacia el
jefe o hacia el departamento

Orientacion externa hacia el cliente interno o
externo.

Principio de burocracia, formalismo
centralizacion en la toma de decisiones

y

Principio de eficiencia, flexibilidad
descentralizacion en la toma de decisiones.

y

Ejercicio del mando por el control basado en la
vigilancia

Ejercicio del mando por excepcion basado en el
apoyo o la supervision.

Principio de eficiencia: ser mas productivos

Principio de eficacia: ser mas competitivos.

La cuestion es como hacer mejor lo que venimos
haciendo

La cuestion es para quién lo hacemos y qué
debemos hacer

Las mejoras que se logran tienen un ambito
funcional limitado: el departamento.

Las mejoras que se logran tienen un ambito
transfuncional y generalizado: El proceso

Disefio del trabajo

Estrecho, segmentado, con poco control sobre el
trabajo propio o las decisiones tomadas.

Amplio, equipos multifuncionales, individuos
capacitados que ejercen intenso control sobre los
procesos de trabajo y las decisiones

Medicion de

| desempefio

Basado en el uso de insumos y en el tamafio del

Basado en impactos y en la satisfaccion del

presupuesto ejercido y del personal a | usuario o beneficiario
disposicion
Tecnologia
Usada para controlar y centralizar las actividades | Usada  para  permitir  la  realizacion
descentralizada de actividades
Organizacién interna

Departamentalizacion, fragmentacion funcional
orientada a satisfacer las  necesidades
organizativas internas.

Equipos de procesos integrados para generar
resultados que satisfacen las necesidades de los
usuarios/beneficiarios/clientes

Sensibilida

d al tiempo

Baja. Trabaja mejor cuando es capaz de sostener
su propio ritmo. Lentitud para responder a las
demandas y oportunidades externas.

Alta. Organizacion por equipos gue desempefian
varias funciones internamente. Los servicios se
prestan con oportunidad.

Claridad de los papeles por realizar

Alta. Division interna del trabajo precisa
distincion clara entre la organizacion, sus
consumidores y sus proveedores.

Baja. Organizacion por equipos que desempefian
varias funciones internamente. Los proveedores
y los consumidores comparten tareas antes
realizadas por la organizacion.

Naturaleza de los productos o servicios

Estandarizados, orientados hacia lo que la
organizacion es capaz de  producir
sistematicamente. Poca variedad, alto volumen y
poca adaptacion a las necesidades del usuario.

Especificos y singularizados. “Cortados a la
medida”, orientados hacia las necesidades del
usuario con gran variedad y alto volumen.

Fuente: Linden (1994, p. 50)
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Modelos de gestién basados en productos

La gestion de productos es una funcion de ciclo de duracion de la organizacion dentro de una
empresa que se ocupa de la planificacion, prevision y produccion, o comercializacion de un
producto o productos en todas las etapas del ciclo de duracion del producto. De manera similar,
la gestion del ciclo de trabajo del producto (PLM en inglés)1 integra personas, datos, procesos
y sistemas empresariales. Proporciona informacion de productos para empresas y su empresa
de cadena de suministro extendida. (Kurkin & Januslka, 2010)

El papel puede consistir en el desarrollo de productos y la comercializacion de productos, que
son esfuerzos diferentes (pero complementarios), con el objetivo de maximizar los ingresos de
ventas, la cuota de mercado y los margenes de ganancia. La gestion de productos también
implica decisiones de eliminacion.

La eliminacion del producto comienza con la identificacion de los candidatos de la eliminacion,
el producto con la consideracion de acciones correctivas, contindia con una proyeccion del
impacto en el negocio en su totalidad si un producto del candidato se elimina eventual, y
concluye con la etapa de implementacion, donde la administracion determina la estrategia de
eliminacién de un elemento. (Argouslidis & Baltas, 2007). El jefe de producto es a menudo
responsable de analizar las condiciones del mercado y de definir caracteristicas o funciones de
un producto y de supervisar la produccion del producto.

El papel de la gestion de productos abarca muchas actividades desde lo estratégico hasta lo
tactico y varia en funcion de la estructura organizativa de la empresa. Para maximizar el
impacto y los beneficios para una organizacion, la administracion del producto debe ser una
funcion independiente por separado.

Mientras que esta implicado con el ciclo de vida entero del producto, el foco principal de la
gerencia del producto estd en la conduccion del desarrollo de nuevos productos. Segun

la Asociacion de Desarrollo y Gestidn de Productos (ADGP), los nuevos productos superiores
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y diferenciados, que ofrecen beneficios Unicos y un valor superior para el cliente, son el
principal impulsor del éxito y la rentabilidad del producto.

Dependiendo del tamafio de la empresa y la historia, la gestion de productos tiene una variedad
de funciones y roles. A veces hay un gestor de producto, y a veces el rol de Product Manager
es compartido por otros roles.

Con frecuencia hay responsabilidad de Ganancias y Pérdidas (G&P) como una métrica clave
para evaluar el rendimiento del gestor de productos. En algunas empresas, la funcién de gestion
de productos es el eje de muchas otras actividades en torno al producto.

En otros, es una de las muchas cosas que tienen que suceder para llevar un producto al mercado
y monitorear y gestionar activamente en el mercado. En las empresas muy grandes, el Gerente
de producto puede tener un control eficaz sobre las decisiones de envio a los clientes, cuando
las especificaciones del sistema no se cumplen.

La gestion de productos a menudo cumple un papel interdisciplinario, tendiendo un puente
entre las brechas dentro de la empresa entre equipos de diferentes conocimientos, entre los que
destacan los equipos orientados a la ingenieria y los equipos orientados comercialmente. Por
ejemplo, los administradores de productos a menudo traducen objetivos de negocio
establecidos para un producto mediante marketing o ventas en requisitos de ingenieria (a veces
denominados Especificaciones Técnicas).

Por el contrario, pueden trabajar para explicar las capacidades y limitaciones del producto
terminado de nuevo a la comercializacion y las ventas (a veces llamado una Especificacion
Comercial). Los administradores de productos también pueden tener uno o mas informes
directos que administren tareas operacionales y/o un gestor de cambios que puedan supervisar
nuevas iniciativas. La fabricacién es separada de la funcion de la investigacion, el encargado
del producto tiene la responsabilidad de tender un puente sobre los boquetes si cualesquiera

existen.

124



La administracion del producto es una de las funciones més importantes de la actividad
empresarial, implica la definicion de las caracteristicas y beneficios de los productos o servicios
mediante procesos de desarrollo, fabricacion, y disefio de productos, marketing, ventas y el
servicio post venta adecuado al cliente final.

El administrador del producto es equivalente al gerente de cuentas en una empresa de servicios,
los roles de la administracion del producto, en ambos casos son similares, con la Unica
diferencia que existe en cuanto al producto, (que es fisico) en relacién al servicio (que es
intangible).

Modelos basados en los actores

La identificacion en modelos que proponemos nos permite una aproximacion a la comprension
de la logica de las reformas. En estas no se trata de un proceso lineal de reformas constantes,
sino que aparecen algunas discontinuidades en las que, en especial a partir de la irrupcion de
la crisis del afio 2008, es posible verificar un nuevo periodo o «universo de discurso».

Siendo asi, nos encontramos hoy por hoy en un espacio temporal de transicion y de substitucion
entre diferentes modelos en la gestién y administracién publica. Identificamos entre el modelo
de continuidad y el innovador.

El modelo de continuidad, comprende tiene sus inicios en la década de 1990. La relacién
Estado/mercado se manifiesta por practicas de externalizacion de los servicios, mientras que la
relacion Estado/ciudadano se inspira en las practicas de gestion empresarial que definen a los
destinatarios como «clientes».

Bajo la denominacién de modelo innovador debe contemplar como minimo las tres siguientes
caracteristicas: 1) que se fundamenten o impulsen un nuevo tipo de gobernanza (gobernanza
en red); 2) que contemplen la rendicion de cuentas (accountability) (horizontal y vertical); 3)
que incluyan medidas de transparencia como practica emergente y estratégica. (Pont Vidal,

2016)
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Es evidente que como sucede en estos casos, no existe una linea clara delimitadora entre los
diferentes modelos, como tampoco es posible establecer si los modelos emergentes pos-2008
vienen a ser realmente innovadores en sus practicas. Tampoco es posible establecer unas lineas
claras diferenciadoras entre el Post New Public Management y el Whole-of-goverment
approach, al poseer ambos modelos poseen conceptos similares.

No todos los considerados «nuevos» enfoques y corrientes son realmente nuevos o
innovadores. Algunos son meramente précticas aplicadas para resolver problemas muy
concretos a corto plazo, derivadas de marcos mas amplios de reformulacion de la gestion
publica como son adaptaciones del New Public Management. (Pont Vidal, 2016)

Se trata de acciones concretas adaptadas a las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion
(TIC’s) y que pueden subsidiar el inicio de nuevos modelos y formas de gestion puablica y
social, cuyas posibilidades y dudas ya han sido expuestas (Subirats, 2012). Hay que hacer
mencidn a las acciones y estrategias de planificacion y de gestion direccionadas para el ambito
econdmico, que si bien no se trata de nuevos modelos de reformulacion de la Administracion
publica en su totalidad en un sentido amplio, se trata de practicas mas o menos exitosas e
innovadoras y que se han aplicado durante algn tiempo con éxito y que se limitan a diferentes
niveles o campos especificos de la administracion publica general y local como el caso del
Common Assestment Framework (CAF). (Pont Vidal, 2016)

La perspectiva sistémica que utilizamos se reproduce en la configuracion en que se sefialan las
contingencias a la que esti sometido el entorno definido como: estable (con pocos cambios
sustanciales), inseguro (expectativas diferentes a las esperadas) y de riesgo (entorno

contingente) (Cuadro 1).
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Criterios de resultados de acuerdo con el modelo ecuatoriano de calidad y excelencia
Criterio de resultados orientados a los usuarios/ciudadanos

La calidad en la gestién publica constituye una cultura transformadora que impulsa al sector
publico a su mejora permanente para satisfacer cabalmente las necesidades y las expectativas
de la ciudadania con justicia, equidad, objetividad y eficiencia en el uso de recursos publicos.
La calidad en la gestién publica debe medirse en funcion de la capacidad para satisfacer
oportuna y adecuadamente las necesidades y expectativas de los ciudadanos, de acuerdo a
metas preestablecidas alineadas con los fines y propoésitos superiores del sector pablico y de
acuerdo a resultados cuantificables que tengan en cuenta el interés y las necesidades de la
sociedad.

A su vez el ciudadano también tiene que ser considerado como un usuario, no solo en el
contexto de la prestacion de servicios, donde adopta el papel de beneficiario del servicio, sino
también en un contexto donde tiene que cumplir con sus deberes (pago de impuestos o0 multas),
y donde tiene derecho a ser tratado con equidad y cortesia, sin dejar de lado los intereses de la
institucion. (Ministerio del Trabajo, 2018)

En este criterio describe los resultados alcanzados por la institucion en relacion con la
satisfaccion de sus usuarios/ciudadanos con la institucion y con los productos y servicios
prestados. EI MECE diferencia entre los resultados de percepcion y desempefio. Es importante
para cualquier tipo de institucion del sector publico medir directamente la satisfaccion de sus
usuarios/ciudadanos (resultados de percepcion) sobre los cuales se puedan generar planes y
acciones de mejora. Adicionalmente los resultados de desempefio también deben ser medidos.
La informacion sobre la satisfaccion de los usuarios/ciudadanos se recoge midiendo
indicadores internos. Trabajar para mejorar los resultados de los indicadores internos, incide

directamente en una mayor satisfaccion de usuario/ciudadanos. Considerar qué resultados ha
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alcanzado la institucidn en sus esfuerzos para satisfacer las necesidades y expectativas de los
usuarios/ciudadanos, mediante los subcriterios que se exponen a continuacion.

Subcriterio. Mediciones de la percepcion

La medicién directa de la satisfaccion o percepcién de los usuarios/ciudadanos es de vital
importancia. Medir la percepcion de los usuarios/ciudadanos significa preguntarles
directamente y obtener una retroalimentacion, asi como informacion sobre distintos aspectos
del desempefio de la institucion. Siguiendo el principio de gestion basada en las pruebas, no
nos encontramos con una institucion que supone cual es el nivel de satisfaccion de sus
usuarios/ciudadanos, sino que cuenta con informacion objetiva, facilitada directamente por los
propios ciudadanos.

En la mayoria de los casos, esto se hace mediante encuestas a los usuarios/ciudadanos. Aunque
también se usan herramientas complementarias como los grupos focales o paneles de
consumidores. Este subcriterio evalla si la institucion realiza estas mediciones y difunde los
resultados de estas. Ejemplos: Resultados de mediciones de percepcién en cuanto a:

1. La imagen global de la instituciéon y su reputacion (por ejemplo: amabilidad, trato
equitativo, abierto, claridad de la informacion facilitada, predisposicion de los
servidores publicos a escuchar, recepcion, flexibilidad y capacidad para facilitar
soluciones personalizadas, etc.)

2. Involucracién y participacion de los usuarios/ciudadanos en los procesos de trabajo y
de toma de decisiones de la institucion.

3. Accesibilidad (acceso con transporte publico, acceso para personas con discapacidad,
horarios de apertura y de espera, ventanilla Unica, costo delos servicios, etc.)

4. Transparencia (en el funcionamiento de la institucion, en la explicacion de la legislacion

aplicable, en los procesos de toma de decisiones, etc.)
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10.

Productos y servicios (calidad, confianza, cumplimento de los estandares de calidad,
tiempo para asesorar, calidad de las recomendaciones dadas a los ciudadanos, enfoque
medioambiental, etc.)

La diferenciacion de los servicios de os usuarios/ciudadanos en relacion con las
diferentes necesidades de los usuarios/ciudadanos (género, edad, etc.)

La informacion disponible: cantidad, calidad, confianza, transparencia, facilidad de
lectura, adecuada al grupo de interés, etc.

La correcta recepcion de la informacion por los usuarios/ciudadanos.

La frecuencia de encuestas de opinién a los usuarios/ciudadanos en la institucion.
Nivel de confianza hacia la institucion y sus productos/ servicios. (Ministerio del

Trabajo, 2018)

Subcriterio: Mediciones de desempefio.

Ademas de la medicidn directa de la percepcion de los usuarios/ciudadanos, la calidad de los

servicios prestados puede ser medida por indicadores internos. En este caso, se usan

indicadores de medicion de desempefio de la gestion interna (por ejemplo: tiempo empleado,

tiempo de espera, nimero de reclamaciones, etc.). Gracias a estas mediciones, se pueden

extraer ensefianzas sobre la calidad en la prestacion del servicio. EI MECE da una visién

general de ejemplos de indicadores internos para medir los resultados con el fin de cumplir con

las necesidades y expectativas de los usuarios y ciudadanos.

Ejemplos: Resultados en relacion con la participacion de los usuarios/ciudadanos de acuerdo

con:

Grado de implicacion de los grupos de interés en el disefio y la prestacion de los
servicios y productos o en el disefio de los procesos de toma de decisiones.
Sugerencias recibidas e implementadas.

Grado de utilizacion de métodos nuevos e innovadores para atender a los ciudadanos.
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Indicadores de cumplimiento en relacion al género y a la diversidad cultural y social de
los ciudadanos.
La revision periodica realizada con los grupos de interés para supervisar sus
necesidades cambiantes y el grado en que se cumplen.
Resultados de accesibilidad de los usuarios/ciudadanos:

a) Horarios de atencidn de los diferentes servicios

b) Tiempo de espera. Tiempo para prestar el servicio.

c) Costo de los servicios.

d) Disponibilidad de informacion acerca de las responsabilidades de gestion de los

distintos servicios. (Ministerio del Trabajo, 2018)

Resultados en relacién con la transparencia de la prestacion de servicios y productos.

1.

2.

3.

NUmero de canales de informacion y su eficiencia.

Disponibilidad y precision de la informacion.

Disponibilidad de los objetivos de la institucion.

Numero de actuaciones del Defensor del Pueblo.

Eficacia de los esfuerzos para mejorar la disponibilidad, precision y transparencia de la

informacion.

Resultados de los indicadores sobre la calidad de los productos y la prestacién de servicios:

1.

2.

NUmero y tiempo de procesamiento de las quejas.

Numero de formularios devueltos con errores 0 casos que necesiten repetir el proceso/
compensacion.

Cumplimiento de los estandares de servicio publicados (por ejemplo, requerimientos
legales). (Ministerio del Trabajo, 2018)

Resultados clave del desempefio institucional
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Los resultados clave del desempefio se refieren a todo aquello que la institucion haya
determinado como logros esenciales y medibles para el éxito de la institucion, a corto y largo
plazo. Representan la capacidad de las politicas y de los procesos para alcanzar los fines y
objetivos, definidos en la misién, vision y plan estratégico de la institucion.

Este criterio se centra en las capacidades de la institucion de alcanzar estos resultados claves

de rendimiento. Los resultados clave del rendimiento pueden dividirse en:

2. Resultados externos: resultados (servicios y productos) e impacto a conseguir, centrandose
en el vinculo entre la misién y la vision, la estrategia y la planificacion, los procesos y los
resultados alcanzados de cara a los grupos de interés externos.

3. Resultados internos: nivel de eficiencia, centrandose en la relacion entre el agente del
talento humano, las alianzas y recursos y los procesos y los resultados alcanzados para
llevar a la institucion hacia la excelencia. (Ministerio del Trabajo, 2018)

Criterios de resultados

De acuerdo con el Ministerio del Trabajo (2018), los RESULTADOS Miden la excelencia de

la Institucion en la funcién de aportar valor a sus grupos de interés y denotan su eficacia y

eficiencia. Los logros se miden en funcién de la percepcion que tienen los grupos de interés y

el desempefio que alcanza la institucion:

Tendencias

En todos los criterios de resultados se presentan las “Tendencias™ de los datos relativos a los

diversos parametros utilizados para medir los resultados de ciudadanos, de Talento Humano,

etc. Una tendencia positiva es aquella que muestra una mejoria general a lo largo del tiempo.

Naturalmente, el desempefio en relacion con algunos pardmetros puede ser bueno ya desde el

comienzo de la tendencia. En estos casos, la Institucion tratara de mantener el buen

comportamiento ya conseguido.
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Objetivos

Refiere a las propias metas internas de la Institucion. Para cada tendencia de resultados
presentada debera especificarse el objetivo interno, también como una tendencia del objetivo a
lo largo del tiempo. La informacion presentada en los criterios de resultados debe indicar las
razones que justifican los objetivos fijados, de modo que pueda juzgarse si los objetivos son
estimulantes y desafiantes.

Comparaciones

Realizadas con instituciones internas y/o externas del sector, Instituciones concretas
determinadas, promedios del sector, o bien Instituciones reconocidas como “mejores en su
clase”. “Mejor en su clase” significa que los resultados obtenidos son los mejores de su especie,
aunqgue la Institucion de que se trate pueda operar, naturalmente, en una linea de actividad
distinta de la que trabaje la Institucién objeto de evaluacion. Si esta Ultima es de ambito
nacional, “mejor en su clase” puede ser entre las Instituciones nacionales. Si la Institucion
objeto de evaluacion aspira a ser global, el ambito en que debe buscarse la “mejor en su clase”
habré de ser mas amplio.

Alcance

Abarca la extension en que las &reas relevantes son afectadas. Es necesario mostrar resultados
de todos los sectores, direcciones, zonas, distritos dentro del &mbito de la evaluacion y cubrir
todas las facetas del criterio. Es importante destacar que se distinga una fuerte relacién entre

los resultados y los métodos descriptos en los criterios de los agentes facilitadores.
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CAPITULO IV.- MULTIPLICIDAD DE MODELOS DE GESTION
PARA EL FORTALECIMIENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Variedad de los modelos de gestion

Geomayra Katherine Cevallos Ponce*
Pluralidad en los esquemas de gestion publica moderna
La globalizacion econdmica ha introducido cambios significativos en la produccién,
distribucion y también en la comunicacion en todas sus formas. Asimismo, los efectos de la
globalizacién se sienten en el ambito personal incluso sobre las opciones que tomamos en
nuestra vida cotidiana —como lo que nos ponemos que forman parte del proceso de creacion
de nuestra propia identidad. Todas estas transformaciones nos estan obligando a redefinir la
validez de los modelos de difusion de la moda en las sociedades postmodernas.
Son muchas las personas, profesionales del ambito empresarial o no, que asocian el paradigma
de la Gestion de la Calidad o el movimiento de la calidad a una moda, una moda que, tarde o
temprano, remitird. Asi lo hemos constatado, una vez mas, en el transcurso del trabajo de
campo realizado en el marco de este Informe. Desde el ambito académico se ha estudiado con
interés la difusion de este paradigma de la calidad desde la perspectiva de las modas del
management. ¢Cudles son las conclusiones? ¢Corresponde el auge vivido por el movimiento
de la calidad al patrén de una «moda de gestion»? Las conclusiones no son concluyentes, y

varian ademas de un espacio geografico a otro.

4 Docente de la Universidad Estatal del Sur de Manabi, Ecuador. E-mail: cevallos-
geomayra2603@unesum.edu.ec, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-7751-5411
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Sobre lo antes subrayado es posible afirmar que algunas herramientas y técnicas concretas
asociadas a la calidad han vivido periodos de auge y de declive muy acentuados, muy
caracteristicos de dichas modas. Podriamos referirnos, por ejemplo, a los circulos de calidad,
que tanto eco tuvieron a mediados y finales de los ochenta. En la actualidad practicamente no
tienen consideracion alguna, aunque, ahora bien, ;qué son muchos grupos de mejora de la
calidad sino circulos de la calidad? Habra quienes afirmen que no son exactamente lo mismo,
pero a nuestro entender la analogia se puede establecer a grandes rasgos.

También se podria hacer referencia al auge y declive sin precedentes vivido por la propia
isonomia en algunos sectores de servicios determinados. Bien, puede que haya algo de efecto
moda en todo ello, pero no todo parece que sea una moda.

Gestion publica orientada a resultados

Una gestion publica orientada a resultados efectiva se alcanzara cuando las entidades estén en
capacidad de:

e Establecer objetivos claros y articulados, a nivel sectorial, asi como territorial (nacional,
regional y local), expresados en metas de produccién (cantidades de servicios de una
determinada calidad) que brindardn como resultado un mayor nivel de satisfaccion al
ciudadano.

e Reasignar los recursos presupuestales para maximizar los niveles de producto y
resultados esperados. Es decir, formular el presupuesto en funcion de los objetivos
establecidos en los planes.

e Desarrollar y optimizar los procesos de produccion o trabajo (la “cadena de valor”) y
los de soporte (que alimentan a los anteriores), con el fin de alcanzar los niveles de
produccioén de bienes y servicios publicos de calidad esperados por la poblacion, con la

mayor eficacia y eficiencia posibles en el uso de los recursos.
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Reordenar o reorganizar a nivel nacional, regional y local, las competencias y funciones
contenidas en la estructura funcional actual adecuandolos a una organizacién basada en
procesos de la cadena de valor.

Establecer un sistema de indicadores de desempefio y resultados que le permitan
monitorear y evaluar si los insumos se estan transformando en los productos cuyos
resultados son los que los ciudadanos demandan, y si estan aplicando los procesos mas
eficaces y eficientes. La informacién que provea el monitoreo y desempefio debera
capitalizarse en un sistema de Gestion del Conocimiento que permita establecer
procesos de Cambio Cultural o de Mejora Continua de la Calidad, sobre la base de las
mejores practicas internacionales (“benchmark™) y nacionales, y a través de la
sistematizacion y el almacenamiento de la informacion relativa a los estandares de
trabajo que mejor funcionaron o los procesos més eficaces y eficientes, de los formatos
mas amigables, los términos de referencia o el alcance de los proyectos, los contratos
mas seguros, los precios y costos pactados, los perfiles profesionales que mejor se
desempefiaron, las empresas consultoras con las que se trabajo y una evaluacion de su

desempefio y otros aspectos recogidos durante la gestion.

Asimismo, para lograr una gestion publica moderna orientada a resultados, las entidades deben:

Desarrollar canales para lograr mayor transparencia, accesibilidad y participacion de
todos los ciudadanos y rendicion de cuentas por el Estado;

Desarrollar y emplear intensivamente tecnologias de informacion y comunicacion
(TIC) que permitan acercar los servicios del Estado a los ciudadanos y empresas, y
optimizar los procesos de todos y cada uno de los organismos que conforman la
Administracion Publica;

Coordinar y cooperar entre si, a fin de articular y complementar objetivos, acciones,

recursos y capacidades institucionales en funcion de maximizar el rendimiento de
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dichos recursos y capacidades y a través de estos, el desempefio y los servicios del
Estado a favor de los ciudadanos; y finalmente;

e Fomentar un cambio cultural en las instituciones publicas que permita sostener el
esfuerzo de modernizacion, el cual debera partir por entender la necesidad de cambiar
la gestion publica hacia una gestién por resultados. En ese sentido, la gestion del cambio
constituye el motor que hara posible sostener este salto de una gestion centrada en si
misma a una que enfoque su accionar en el ciudadano. (Secretaria de Gestion Publica ,
2013)

En base a lo abordado se concluye que, el modelo de gestion orientada a resultados es un
proceso sustentado en cinco componentes, los cuales posteriormente, serviran de pilares para
la propuesta central de la politica de modernizacion de la gestion publica. (Secretaria de
Gestion Publica , 2013)

Modelos de difusion de la moda

Hoy en dia, las imagenes, los articulos y los estilos se crean y se dispersan por el mundo con
mucha mayor rapidez que nunca, gracias al comercio internacional, a las nuevas tecnologias
de la informacion, a los medios de comunicacion internacional y a la emigracion global. De
alguna forma, todos estos factores han contribuido con éxito a que las modas tengan tal libertad
de movimientos que se les permite cruzar fronteras con facilidad.

La globalizacion ha cambiado fundamentalmente el caracter de nuestra experiencia cotidiana;
por consiguiente, se hace necesario también abordar el tema de la difusién de la moda desde
una perspectiva diferente; sobre todo se hace preciso examinar si el modelo de «filtrado
descendente» mantiene su vigencia o si, por el contrario, le sustituyen con ventaja otros
modelos que aparecen tras el impacto de la globalizacion. Uno de los principales interrogantes

en torno a la difusién cultural de la moda es el camino que ella sigue en su itinerario social.
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A este interrogante, la sociologia moderna ha dado dos respuestas: segun la primera, las
innovaciones en el campo de la moda y de los consumos en general se dirigen esencialmente a
las clases superiores para difundirse en sentido vertical desde las clases mas altas a las bajas;
esto valdria para las sociedades preconsumistas, investigadas por Veblen (1974), pero también
para las consumistas, investigadas por Baudrillard (1974) y Bourdieu (1991) , al tratarse de
fendmenos dependientes de la estructura de clase en la sociedad capitalista. Este fendmeno se
conoce también con la denominacién trickle-down effect2; se trata de un mecanismo que
permite la difusion «gota a gota» de las modas, de los nuevos estilos de vida y del consumo en
general, por el efecto que sobre los comportamientos tiene el sistema jerarquico de los estatus.
Otra de las respuestas pone de manifiesto que, dentro de las sociedades de masas, las
innovaciones ya no tienen s6lo como referencia a las elites, sino también a las clases medias:
las auténticas innovadoras y protagonistas de la vida econémica contemporanea. Y, partiendo
de este centro propulsor, las modas culturales se difunden tanto hacia arriba como hacia abajo
en la jerarquia social.

En este contexto de una mayor democratizacion de los procesos econdmicos y culturales, surge
la perspectiva pluralista de los modelos de difusién que nos aportan Ragone (1986) y otros,
considerando que los consumos innovadores nacen ahora en una zona intermedia 0 mercado
medio, sustrayéndose del mecanismo de innovaciones que era tipico del periodo anterior, en el
cual las modas se formaban en las zonas de altos ingresos, para trasladarse después, por un
fendmeno de atraccion, al nivel de masas. De acuerdo con esta Ultima postura, Wiswede (1971),
propone el modelo de la «virulenciax.

La palabra virulencia, en castellano, alude al poder que tienen las bacterias para reproducirse y
segregar sustancias toxicas y que transmiten a otros seres. Por consiguiente, se trata de un
esquema de difusion de la moda «por contagio» y de una forma de propagacion como la del

sida o las epidemias.
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En los ultimos afios, se ha observado un gran interés cientifico por los procesos de contagio en
la moda o en la difusion cultural. El hito indiscutible de este nuevo campo de estudio llamado
memética es Richard Dawkins (2000), que introduce el concepto de meme. Un meme es la
unidad minima de transmision cultural. Una cancion o una moda como la minifalda en los afios
setenta o el piercing en los afios noventa pueden ser considerados memes, como los virus
informaticos o una idea cientifica, desde la perspectiva semidtica, introduce la distincion entre
los memes basados en la reproduccion de un producto (copy the product) y los memes basados
en la difusion de instrucciones (copy the instruction).

La memeética se presenta como una perspectiva aplicable a cualquier fenémeno cultural y, por
consiguiente, a los fendbmenos de difusién y a las modas. Tal como se desprende de lo anterior,
la moda es el resultado de una serie de practicas interconectadas: practicas de mercado y
economicas, desarrollos tecnoldgicos y una serie de préacticas mas culturales, como el
marketing y el disefio. Hasta hace nada, los conceptos de «negocio» y «cultura» eran
incompatibles. No obstante, a partir de los afios ochenta, la conexion entre negocio y cultura es
un medio esencial para asegurar el éxito empresarial.

En la actualidad, se emplea el término «economia cultural» para describir el modo en que la
cultura y la economia se relacionan de una forma tan compleja que ninguna esfera determina a
la otra. Ninguna actividad es puramente econémica, todas las decisiones econémicas implican
otras de caracter mas cultural.

La cultura estd, a su vez, afectada por manifestaciones y decisiones econémicas. El significado
cultural es creado con frecuencia en lugares econémicos, en el trabajo y en las tiendas. Desde
esta perspectiva, podemos observar una serie de précticas que vienen a aclarar mas la relacion
entre economia y cultura cuando éstas se unen en la experiencia de los lugares de venta como
las tiendas y los centros comerciales. Estos espacios anulan la diferencia entre lo cultural y lo

econdmico, ya que comprar es tanto una actividad econémica como cultural.
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Estos lugares no son solo espacios para el consumo de articulos e imagenes, sino que
desempefian un papel esencial en la expresion de la identidad y de la subjetividad de la cultura
postmoderna. El espacio nunca es inerte, sino que estd activo en la constitucion de las
relaciones sociales.

La organizacion espacial de las calles y los edificios produce un impacto en los movimientos
de los cuerpos y organiza el flujo de las masas hacia ciertos tipos de actividades y de relaciones.
Al parecer, el disefio, la luz, el mobiliario y los materiales que se emplean desempefian un papel
esencial en conjugar la produccién con el consumo, al asociar los bienes y los servicios con
significados culturales particulares y enfocados a los posibles compradores» (Dugay, 1997,
pag. 5).

Emergencia de un nuevo modelo: El igualitario/participativo

En base a las afirmaciones anteriores, podemos concluir que, la reaccion frente al péndulo de
la historia, parece estar encaminandose hacia la emergencia de un nuevo modelo de gestion
publica: aquel en el cual el Estado interactta con el mercado y la sociedad civil, a los fines de
formular politicas publicas fuertemente articuladas entre los dos mencionados sectores (con la
intervencion del propio Estado), para luego implementarlas de manera efectiva mediante
programas, procesos Yy tecnologias de gestion publica que, en muchos casos, incluirdn la
participacién activa de los propios actores sociales organizados. En términos de aportar a esta
busqueda, pareceria ser que, el viejo modelo jerarquico Weberiano tan denostado en las Gltimas
décadas por los defensores del mercado y el New Publica Management, no resultaria ser tan
disfuncional, al menos en algunos de sus rasgos constituyentes. (Pollit & Bouckaert, 2004)

En este sentido, hay que reconocer que el modelo burocratico-weberiano tradicional, garantiza
principios basicos en cuanto al rol del Estado como facilitador de procesos sociales
integrativos, la democracia representativa como método central para la toma de decisiones

publicas, y la ley administrativa para garantizar la igualdad ante la ley, la seguridad juridica y
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el control sobre acciones y decisiones de los funcionarios publicos. Pero al mismo tiempo,
también deberiamos aceptar que el Estado jerarquico tiene a su vez rasgos disfuncionales para
una gestién publica efectiva: la gestion formal, la gestion por normas, y la “buropatologia” son
algunos buenos ejemplos.

Lo mismo podriamos decir del modelo individualista (veremos méas detalles sobre esto en el
proximo capitulo), orientador de la corriente del New Publica Management (NPM) que instalo
fuertemente la idea del emprendedor individual, la negociacion entre actores individuales
siguiendo las reglas de mercado y la eleccion racional como motor del cambio. La cultura del
emprendimiento individual fue (y quiza todavia es) conceptual e ideoldégicamente interesante
para “sacudir” las viejas estructuras burocraticas del modelo weberiano cléasico; claro esta que
ahora tenemos evidencia empirica respecto de donde terminan estas experiencias de libre
mercado y emprendimiento individual, cuando sus fuerzas “emprendedoras” se desatan sin
control ni regulacion.

Sumando y combinando elementos para el nuevo modelo

Siguiendo lo anterior, la idea predominante parece ser la construccién de un nuevo modelo de
gestion publica, més orientado hacia el estilo Igualitario o Participativo, que deje de lado (20):

e Del modelo de gestion weberiano tradicional: la jerarquia paralizante, la gestion formal,
la gestion por normas, la impersonalidad decisoria.

e Del modelo individualista: la baja participacion social, la performance individual, el
costo beneficio de criterios empresarios por encima del interés social, los actores que
acttan como individuos que solo persiguen el beneficio y orientan sus comportamientos
por el interés egoista del calculo racional econémico.

e Del modelo fatalista: la gestion por aleatoriedad, por azar, y por imprevisibilidad.

Pero también el nuevo modelo podria adoptar rasgos positivos del modelo tradicional:

140



e Reafirmacion del rol de Estado como principal facilitador de soluciones a los nuevos
problemas de globalizacion, cambio tecnoldgico, cambio demogréafico, desarrollo
social y amenazas al medio ambiente

e Reafirmacion del rol de la democracia representativa (central, regional, y local) como
valor esencial en cuanto a toma de decisiones dentro del Estado.

e Reafirmacion de la ley administrativa (convenientemente modernizada) en todo lo
vinculado a la preservacion de los principios basicos de la relacion Estado-Sociedad,
incluyendo la igualdad ante la ley, la seguridad juridica, y la existencia de un escrutinio
legal especializado e independiente para controlar las decisiones y acciones del Estado

e Preservacion de la idea de servicio publico con reconocimiento de un status distintivo,
una cultura particular, y términos y condiciones especiales en las cuestiones
contractuales y laborales.

Finalmente, el nuevo modelo también deberia tomar rasgos positivos del modelo individualista:
la creatividad, la innovacién, la orientacion al emprendimiento, la orientacion a resultados y la
motivacion de logro pueden ser algunos ejemplos de los mas relevantes.

Sobre el modelo participativo, hay algunos aportes y rasgos adicionales que merecen ser
agregados. Los modelos igualitarios han sido impulsados por diferentes vias. Una de ellas, que
surge como reaccion a los enfoques de libre mercado impulsados en los afios 80, es la del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDP) y otras agencias internacionales
para el desarrollo, mediante la instalacion de programas de desarrollo de comunidades en paises
emergentes durante los afios 90 (Speth, 1994).

Sus planteos pueden conocerse a partir del enfoque denominado del “Desarrollo Humano
Sustentable”, que apunta, entre otros aspectos, al “empowerment” de las comunidades a través
de la participacion y la toma de decisiones desde la base hacia la ctpula (bottom up). Si bien

este tipo de doctrinas tuvo mayor preponderancia en paises emergentes donde los proyectos de
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tales organizaciones internacionales se fueron instalando, también en paises desarrollados
fueron surgiendo voces autorizadas en el mismo sentido. Se puede citar aqui como ejemplo a
Amitai Etzioni quien en su libro The Spirit of Community (Etzioni, 1993) impulsa el enfoque
de la alta participacion de la comunidad en la vida publica: “Votar no es suficiente. Los
derechos civiles deben ser equiparados con las responsabilidades sociales”.

Hoy dia también escuchamos con mayor frecuencia que la democracia representativa es
condicion necesaria pero no suficiente. En este marco, el comunitarismo de Etzioni no debe
catalogarse como una forma radical de igualitarismo, sino més bien como defensa de la
mutualidad, la participaciéon y el rechazo hacia los gobiernos que “usurpan” funciones
comunitarias, violando un principio basico de subsidiariedad del Estado. Cuando las cosas “van
mal” en la gestion publica, los que abogan por el modelo comunitario, consideran que el origen
de los problemas esté en la utilizacién de lo publico en beneficio propio que exhiben los que
gobiernan. Las soluciones que se proponen son siempre mas participaciéon comunitaria para
limitar los errores gubernamentales que se cometen en la clpula. La solidaridad social y el
accionar de la comunidad es preferida a las estrategias, programas y orientaciones que bajan
“top Down”. (House, Hanges, Javidan, Dorfman, & Gupta, 2004) En cuanto a ejes
instrumentales para la instalacion de modelos de gestion participativos, se pueden mencionar
principalmente tres: la gestion participativa, el control por mutualidad y la rendicion de cuentas
(accountability) cara a cara. Sobre estos ejes instrumentales haremos un desarrollo mas
exhaustivo en préximos trabajos.

Cbmo construir un nuevo modelo: Culturay el Liderazgo

Asi planteadas las cosas, y si bien el disefio todavia aparece solo esbozado en sus ideas
estratégicas mas generales, estd claro que el modelo emergente estd impulsando
emprendimientos fuertemente participativos que, no solo requeriran definiciones ideoldgicas,

formulaciones conceptuales, metodologias precisas y tecnologias de gestién apropiadas, sino
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también lideres efectivos capaces de conducirlos exitosamente y culturas organizacionales que
los respalden, que los legitimen en su rol de liderazgo. Pero también habra que tener en cuenta
que, estos lideres efectivos, lo seran en la medida que tengan sus mentes excepcionalmente
abiertas a la diversidad que requiere un trabajo de articulacion de intereses de organizaciones
publicas, del mercado y de la sociedad civil, con culturas y subculturas divergentes. Hacer
converger lo divergente: esa es la cuestion. (Zapata, 2008)

Asi como la globalizacién entre paises muestra la necesidad de contar con lideres capaces de
reconocer las diferencias culturales, una transformacion compleja de la gestion publica, (que
al mismo tiempo impulse cambios en el rol del Estado, en sus modelos de gestion y en la
modernizacion tecnoldgica de la gestion publica, incluyendo en dicho proceso a la sociedad
civil y el mercado), requiere de lideres innovadores, emprendedores, autbnomos pero a la vez
capaces de trabajar en red, orientados a resultados pero gestionando con ductilidad las
diferencias culturales y subculturales entre el Estado, sus organizaciones componentes, el
mercado y la sociedad civil con su multiplicidad de expresiones e intereses.

Dichos lideres, a su vez, seran efectivos en la medida que existan culturas nacionales y
organizacionales que los reconozcan como tales; de lo contrario, los lideres seguramente se
convertiran en contraculturales (aunque veremos después que lideres contraculturales
perseverantes pueden a la larga provocar cambios en las culturas nacional y organizacional).
(House, Hanges, Javidan, Dorfman, & Gupta, 2004) Por eso es que la cuestion no solo gira en
torno a conseguir lideres efectivos, sino también a diagnosticar y operar sobre las culturas que
los sostienen. Por eso también, trabajar en procesos de transformacion de las organizaciones
publicas, requiere considerar dos ejes clave para el éxito: cultura y liderazgo.

Complejidad en el modelo de gestion

La variedad y complejidad de las tareas o del trabajo en la organizacion producen incertidumbre

en ella, e imponen condiciones a las variables de disefio organizativo, y, en consecuencia, al
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tipo de forma organizativa. La teoria general de sistemas ha representado un marco de
referencia de suma importancia para comprender y explicar algunos fendbmenos que ocurren
dentro de la organizacién tales como su estabilidad, adaptacién y complejidad (Kast &
Rosenzweig, 1974), en su trabajo clasico, manifestaron que el modelo de sistema abierto ha
estimulado numerosos conceptos en la teoria de la organizacion y en las practicas de la
direccion.

En este sentido, Morgan (1990: 34) sefiala que, a nivel tedrico, los sistemas abiertos han
generado muchos nuevos conceptos acerca de las organizaciones presentdndose como unos
principios generales aplicables a toda clase de sistemas, y como un medio para unir diferentes
disciplinas cientificas. (Zapata, 2008)

Dentro de la tradicion de la teoria de sistemas abiertos, Ackoff (1971, pag. 662) 662) indica
que un sistema constituye un conjunto de elementos interrelacionados, formado al menos por
dos elementos y con una relacion establecida entre ellos ya sea directa o indirectamente, y que
su complejidad aumenta con el incremento del nimero de sus componentes. Asimismo, Kast y
Rosenzwieg (1974, 1996) lo definen como un todo unitario organizado, compuesto por dos o
mas partes, componentes o0 subsistemas interdependientes, y delineado por limites
identificables de su suprasistema entorno.

Por otro lado, Anderson (1999) ve a los sistemas complejos en términos de un todo compuesto
por un gran numero de partes con muchas interacciones, estas partes son interdependientes
entre si y con su contexto. Entre tanto, Nadler y Tushman (1999: 24) caracterizan a los sistemas
complejos como un conjunto de elementos interrelacionados, donde un cambio en alguno de
ellos puede afectar a los demas. Siendo ademas un conjunto que interacciona con su entorno,
capta aportaciones de fuentes externas y las transforma en algun tipo de produccion.

Se denota que la mayoria de esas definiciones asocian a la complejidad del sistema con un

numero de partes 0 componentes interdependientes con gran necesidad de relacionarse entre
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si, en el cual durante ese proceso de intercambio cada componente puede verse afectado en
forma individual y al sistema como un todo. (Zapata, 2008)

Por otra parte, en el marco de la clésica definicion de complejidad que subyace a los
planteamientos de la teoria de sistema, Thompson (1967) aborda la complejidad como un
resultado de la cantidad de elementos que componen a la organizacién, del grado de
interdependencia existente entre ellos y de las acciones tomadas para la adecuada coordinacion
e integracion entre esas partes constitutivas. En este sentido, Thompson (1967, pag. 80) apunta:
una organizacion compleja esta determinada por su disefio, que invariablemente se segmenta o
se departamentaliza y se establecen conexiones en el interior de los departamentos y entre ellos.
Subyace de sus ideas el hecho de que la complejidad de la estructura, el nimero y la variedad
de las unidades reflejan el grado de complejidad del entorno. (Zapata, 2008)

Bajo la misma idea de Thompson, Lawrence y Lorsch (1967a, 1967b) definen a la organizacion
en términos de un sistema abierto donde la conducta de sus miembros se encuentra enmarcada
dentro de un conjunto de tareas diferenciadas en los distintos subsistemas que la conforman
diferenciacion horizontal y vertical, con el propdésito de satisfacer las demandas de los
subentornos a los cuales se encuentra vinculada la organizacién. Cada subsistema o unidad
organizativa, por tanto, ejecuta una parte del trabajo o un conjunto de tareas con diferentes
grados de complejidad, cuyos esfuerzos son integrados a través de distintos mecanismos de
coordinacion integracion vertical y horizontal que ayudan a alcanzar el desempefio efectivo de
la organizacion como un todo.

Es decir, la idea fundamental de los autores radica en el hecho de que mientras mas complejo
es el entorno enfrentado por la organizacion, mas diferenciada seré su estructura organizativa
y mas importantes seran sus mecanismos de coordinacién entre sus partes constitutivas. Por

consiguiente, el éxito de la organizacion depende, en gran parte, de los niveles adecuados de
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diferenciacion e integracion necesarios para ajustarse a las demandas del entorno. Situacion
que conduce, en muchos casos, al disefio de organizaciones mas complejas.

En sintesis, de los planteamientos de Lawrence y Lorsch (1967) surge la idea de complejidad
cuando definen a la organizacion en términos de diferenciacion e integracion en respuesta al
caracter mas o menos complejo y dindmico del entorno. Casi simultdneamente a Thompson y
Lawrence y Lorsch, los investigadores Hall et al. (1967) en su trabajo clésico indicaban que la
definicion de complejidad normalmente abarca el grado de segmentacién interna, el cual
incluye el nimero de partes separadas de la organizacién que reflejan la division del trabajo, el
namero de niveles jerarquicos y su ambito de dispersién. (Hall, Hass, & Johnson, 1967). Estos
autores, sugirieron un conjunto de indicadores de la complejidad que han servido como bases
fundamentales para posteriores trabajos e investigaciones relacionadas con el disefio

organizativo. (Zapata, 2008)

Tabla 7: Indicadores de complejidad

1) El nimero de mdltiples objetivos que reflejan una necesaria
division del trabajo mas alla de los requeridos por un Unico
Division general del trabajo. | objetivo.

2) La presencia de més de una actividad principal en la
organizacion.

1) El nimero de departamentos —diferenciacion horizontal—.

2) La especializacién de los departamentos —constituido por la
cantidad de especialidades que tiene un departamento
principal—.

1) Namero de niveles de una sola unidad.

2) La media del numero de niveles jerarquicos en toda la
organizacion —el nimero de niveles jerarquicos dentro de cada
departamento dividido por el niUmero de departamentos—.

1) El grado en el que las instalaciones estan localizadas y
Dispersion espacial dispersas fisica o espacialmente.

2) Lalocalizacion y dispersion fisica del personal de la empresa.
Fuente: Elaborada a partir del trabajo de Hall et al. (1967).

Division especifica del trabajo

Diferenciacion jerarquica

En la terminologia de los autores anteriores, y dentro de la definicion clasica de la complejidad,
Hall (1996), Daft (2000), Hodge et al. (1998), Gibson et al. (2001), Robbins y Coulter (2002),

De la Fuente et al. (1997) y Robbins (2005), la han igualado también al nimero de actividades
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y subsistemas existentes en una organizacion y a sus problemas de coordinacién e integracion.
Notando que la complejidad puede ser estimada bajo la misma idea de Hall et al. (1967), a lo
largo de tres dimensiones: vertical, horizontal y espacial.

La idea central en los autores citados es que la complejidad resulta fundamentalmente de la
presencia de una gran cantidad de elementos y de la intensidad de sus relaciones de
interdependencia entre ellos. No obstante, esto constituye sélo una parte del fenémeno de la
complejidad.

En la observacién de la realidad de la empresa, subyace otro tipo de complejidad que no
necesariamente es consecuencia directa del factor numérico —unidades, personas y bienes
fisicos—, de las relaciones entre ellos y de sus inconvenientes para coordinarse. Hay otra clase
de complejidad ligada con la comprension y la dificultad de entender los problemas enfrentados
por la organizacion, con una repercusion muy importante en la definicién
del contenido y naturaleza del trabajo que debe llevarse a cabo en ella y, por consiguiente, en
su nivel de complejidad. (Zapata, 2008)

Por ejemplo, a modo de interpretacion, se percibe que en las ideas de Hage (1965) subyace un
tipo diferente de complejidad. El autor, en principio, apunta algo no muy distinto a lo conocido
como especializacion horizontal, pero hace un especial énfasis en la formacion del individuo
en relacion al tipo de tarea o trabajo que debe realizar. Explica, entonces, que las organizaciones
dividen el trabajo empleando individuos en ocupaciones especificas, tales como profesionales
0 personas con habilidades o experiencia en un oficio determinado, con un largo y profundo
entrenamiento —especializacion de las personas; y asimismo, pueden dividir el trabajo en tareas
especificas las cuales necesitan de poca formacion y habilidad especializaciéon de tareas—De
esta manera,

Hage (1965) nos indica que la complejidad es medida por dos elementos esenciales:
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a) Numero de especialistas en las diferentes tareas, asociado con el concepto clasico de la
complejidad

b) Entrenamiento y cualificacion que cada uno de esos especialistas deben poseer para
poder entender y realizar su trabajo.

Tabla 8: Modelo Tedrico sobre la Complejidad de la Organizacion

Percepcion | Tipos Basicos | Comportamiento de | Complejidad Estilo del Lider
del Entorno de Trabajo las Variables de Cognitiva
por el Disefio:
Directivo Centralizacion y
Formalizacién

Trabajo « Alta centralizacion Baja Alto control sobre
analizable o e Alta formalizacién las actividades y las

Sencillo poco complejo organizativa (Teorfa decisiones, y poca

y Estable con pocas organica: forma tendencia a la
excepciones 0 mecénica) busqueda de nuevos
estable. retos y desafios.

Sencilloy Trabajo o Media-alta Media-Baja | Alto control sobre

Dinémico analizable o centralizacion las actividades y las
poco complejo « Nivel medio-bajo de decisiones, y una
con muchas formalizacion (Teor actitud positiva
excepciones 0 ia burocrética: hacia la busqueda de
dindmico burocracia simple). nUevos retos y

desafios.

Complejoy | Trabajos no  Media-baja Media-Alta | Bajo control sobre

Estable analizables o centralizacion las actividades y las
muy complejo o Nivel medio de decisiones, y poca
con pocas formalizacion (Teor tendencia por la
excepciones 0 ia burocrética: busqueda de nuevos
estable forma retos y desafios.

burocrética

Complejoy | Trabajos « Baja centralizacion. Alta Bajo control de las

Dinamico analizables o « Baja formalizacion actividades y
muy complejo organizativa (Teorfa decisiones, y una
con muchas organica: forma actitud positiva por
excepciones o organica) la busqueda de
dindmico nUevos retos y

desafios.

Fuente: Zapata, R. y Caldera, J. (2008)

En resumen, la variedad y complejidad de las tareas o del trabajo en la organizacién producen
incertidumbre en ella, e imponen condiciones a las variables de disefio organizativo, y, en

consecuencia, al tipo de forma organizativa. En resumen, la variedad y complejidad de las
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tareas o del trabajo en la organizacién producen incertidumbre en ella, e imponen condiciones
a las variables de disefio organizativo, y, en consecuencia, al tipo de forma organizativa. En
la Figura 24, se ilustra el modelo tedrico contextual de complejidad de las organizaciones en el
que se ofrece la secuencia explicativa de la formacion estructural de la organizacion y de su

complejidad. (Zapata, 2008)

Factores Contingentes
v de la Strategic Choice

/E: n'rrlltiidud‘-\"\,
Tipos Basicos de Trabajo _K-m—unili'-u |
Fit l T—T

Comportam e nto v (restion g’/r_:;wn-rpleiidud
de las Yariables de Dhsefio \

_h: Relacional
Fit ] N /

e

Forma Organizativa

Teoria
Burmcratica
« Fomna Bumscratica & Forma Mocdnics
# Foma de Bunscracia P
o3 et # Foma Orgdnica
Simple

Figura 24. Modelo contextual de la complejidad de las organizaciones. Basado en: Zapata y
Caldera, (2008)

Por ultimo, de los planteamientos y discusién tedrica que sustentan al modelo se desprenden

tres proposiciones generales refutables en un estudio empirico segun los postulados de (2008):

e Proposicion P1: En las organizaciones existen diferentes tipos basicos de trabajo cuya

naturaleza compleja o variada esta relacionada con la percepcién de complejidad o
dinamismo del entorno por parte de los directivos o gerentes de la empresa.

e Proposicion P2: Los diferentes tipos basicos de trabajo generan diferencias en las

caracteristicas y comportamiento de las variables de disefio organizativo (formalizacion
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y centralizacion). Ese comportamiento produce, a su vez, distintos grados de
complejidad relacional, asi como de una determinada forma organizativa que debe
adoptar la empresa, bien sea esta mecanica, organica o burocrética.

e Proposicion P3: Existe una relacién entre la naturaleza de los tipos basicos de trabajo
con la complejidad cognitiva y el estilo de liderazgo de los directivos o gerentes de la
organizacion.

Se espera que el modelo se constituya en un instrumento teorico, dentro del marco de la teoria
de la organizacion, que aporte ideas al esfuerzo de seguir comprendiendo el disefio de las
organizaciones y su comportamiento frente a determinadas situaciones contingentes, y, por

tanto, a favor de la formulacién de nuevas soluciones a sus problemas.
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