La inversion en recursos humanos
de excelencia y la nueva

Ignacio Pérez Salgado™*

gerencia publica*

PLANTEA QUE LA NECESIDAD DE DESARROLLAR UNA POLITICA TENDENTE A CONTAR
CON RECURSOS HUMANOS DE EXCELENCIA, SIGNIFICA CONSIDERAR, POR UNA PARTE,
TANTO EL ENTORNO COMO LA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Y EL SISTEMA DE
PERSONAL, ENFATIZANDO FACTORES DE IMPACTO COMO LA RAPIDEZ DE LOS CAMBIOS,
LA GLOBALIZACION, LAS LIMITACIONES Y CARENCIAS EN LA FORMACION DE RECURSOS

HUMANOS.

Introduccién

¢,Por qué es tan importante la
inversiébn en recursos humanos de

* Documento presentado en la “X
Reunidn de Directores-de Servicio Civil
y de Recursos Humanos del Istmo
Centroamericano: Etica, Transparencia
y Productividad en la.. Gestion de
Recursos Humanos”, durante los dias
del 20 al 22 de setiembre del 2000, en
Tegucigalpa; -Honduras -y organizada
por el Instituto Centroamericano de
Administracién Publica, ICAP, y la
Direccion General de Servicio Civil
de la Secretaria de Estado del Des-
pacho Presidencial de la Republica de
Honduras.

** Director del Magister en Gerencia
Publica, Facultad de Administracion y
Economia, Universidad de Santiago de
Chile.

1. The Economist, August 14-20. 1999.

enero-diciembre/2000

excelencia en el sector publico?
Porque para el desarrollo de cualquier
nacion, pero en especial de los paises
en desarrollo, es fundamental contar
con un buen gobierno. Al respecto el
Profesor Jeffrey Sachs de la
Universidad de Harvard a la pregunta
¢Qqué hacemos para combatir la
pobrezay poder asi salvar millones de
vidas jévenes?, responde: para hacer
frente a esta situacién no basta con
tener un buen gobierno, pero afade:
“de todas las enfermedades que
matan a los pobres ninguna es tan
letal como un mal gobierno” (The
Economist, 1999)."

Inversiébn en recursos humanos
de excelencia

Desarrollar una politica tendente
a contar con recursos humanos de
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excelencia significa considerar, por
una parte tanto el entorno como la
estructura organizativa de la respec-
tiva organizacion y por otra el sistema
de personal.

Entorno

Entre los factores que a nuestro
juicio tienen mayor impacto en
relacibn con el entorno deberian
considerarse 10s siguientes:

a. rapidez de los cambios;
b. globalizacién;

¢. carencia de formacion.

a. Rapidez de los cambios

En nuestros dias cada vez es
mayor la rapidez con que se producen
los cambios. En efecto tanto los
paises como sus gobiemos, se
enfrentan con frecuencia a situaciones
inestables, gue a veces estan lejos de
sus fronteras pero igual producen
importantes impactos en sus eco-
nomias. Baste mencionar el impacto
que tuvo en algunas economias
latinoamericanas, la crisis asiatica,
iniciada con la devaluacién de la
unidad monetaria de Thailandia, el Bat
en julic de 1997. Por lo tanto, los
gobiernos deben estar atentos a las
tendencias de la economia mundial, y
considerar que el tema. de la
globalizacién es una variable que
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debe estar muy presente en la formu-
lacién de la poiitica econdmica de 108
paises.

b. Globalizacion

Puede ser definida coma un
proceso a través del cual el inter-
cambio de bienes y servicios, el flujo
de capitales y la tecnologia acentdan
la interdependencia entre 108 merca-
dos de los diferentes paises. Los
factores explicativos de este fend-
meno son de diverso orden. Se
pueden destacar en particular:

® ¢l dinamismo en el intercambio
de bienes y servicios

® |aliberalizacion del mercado de
capitales

® |a evolucidén de las redes de
comunicacién e informacion

La globalizacibn no es un
fendmeno reciente, ya que sobre todo
constituye la continuacion de desa-
rrollos econdmicos, Cuyos origenes se
pueden encontrar en siglos prece-
dentes. Asi, el primer sistema inter-
nacional fue establecido primero bajo
el liderazgo de Espaiia y Portugal y
posteriormente de Gran Bretafa,
Francia y Holanda. Sin embarge, las
bases para el proceso de globa-
lizacion fueron establecidas en el
Siglo XIX en la medida que el sistema
de intercambic competitivo al nivel
nacional permitia el desarrollo del
derecho internacional y de las agen-
cias internacionales, de las redes
globales de comunicacién y de la
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adopcidn de nociones similares sobre
la ciudadania y los derechos huma-
nos. Después de la Segunda Guerra
Mundial, paralelamente al progreso de
la ciencia y ta tecnologia, asi como al
establecimiento de organismos regio-
nales e internacionales, las relaciones
entre los paises han expetimentado
importantes - transformaciones permi-
tiendo ver los asuntos internacionales
bajo un prisma diferente.

La glebalizacién encuentra su
expresion y su apoyo en los mercados
financieros y en las redes de comu-
nicaciones. Al mismo tiempo, esto
esta lgjos de tener un efecto directo y
Unico a escala internacional, impac-
tando también las estructuras institu-

2. Desde 1996 cuando se llevé a caho el
Primer Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma def Estado y de la
Administracién Publica en Rio de Janeiro
{Brasil), dicha institucién ha organizado
anualmente un Congreso sobre el
mencionado tema, lo que ha posibilitado a
las distinias organizaciones, ya sean
publicas, privadas o universitarias, a
analizar y discutir los temas vinculadoes con
la reforma del Estado y del sector publico.
Por otra parte, en la mayoria de los paises
de la region, se ha despertado un especial
interés por el tema de los recursos
humanos, véase por ejemplo; Comité de
Modemizacion de la Gestion Pdblica
(1999): Recursoz Humanos en el Sector
Piblico: Experiencias, Analisis y Propues-
tas, Santiago de Chile: Dolmen Edicicnes.

3. Por su parte el ICAP ha realizado
importantes contribuciones al desarrollo de
ta administracién publica en el Istmo
Cenfroamericano, entre las que se pueden
mencionar la Maestria en Administracién
Piiblica y las investigaciones llevadas a
cabo sobre la formacion del Estado en los
paises centroamericanos.
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cionales al nivel nacional entre ellas la
administracién piblica. Asi, actual-
mente los administradores publicos
deben no solamente tener en cuenta
los problemas que plantea la situacion
de un pais, sino que ademas deben
tomar conciencia e incluir en su
esquema de accion las variables que
reflejan la globalizacién, tales como
las wventajas competitivas de las
naciones vis-g-vis, 10s otros paises y
la competencia globai. En este pro-
ceso de aprendizaje los centros de
investigacidn y 1as universidades pue-
den jugar un papel importante a través
de la difusion del conocimiento que
constituye un determinante esencial
del crecimiento econdmico.

¢. Carencia de formacion

El sector servicios ha experi-
mentado importantes cambios en el
nivel mundial. Asi, en América Latina
el mismo ha tenido un crecimiento
mucho mas rapido que el industrial. El
crecimiento del empleo en este sector
esta ligado a diversos factores, entre
los gue se incluyen cambios en jos
gustos y preferencias de los consu-
midores, en la normativa juridica,
avances tecnoldgicos y cientificos que
han dado lugar a cambios en los
estilos gerenciales del sector publico.
Estos hechos se pueden ver cada vez
mas en las publicaciones de los dos
organismos regionales que se preo-
cupan de la reforma del Estado y de la
administracién publica: el Centro
Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, CLAD,? y el Instituto
Centroamericano de Administracién
Publica, ICAP.}
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Estructura organizativa

Deben considerarse los siguien-

tes aspectos:’
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1. descentralizacion;
2. estructura organizacional;

3. cultura organizacional.

Descentralizacidn. En una orga-
nizacién, ésta tiene que ver con
los niveles jerarquicos en los que
se toman decisiones. Gomo dice
Herbert Simon: “Una ¢rganiza-
cidn es centralizada cuando las
decisiones se toman en los
niveles relativamente altos de la
organizacion; y es descentra-
lizada cuando la discreciona-
lidad y autoridad para tomar
decisiones importantes se dele-
ga desde |os niveles gerenciales
superiores a 10s niveles infe-
riores” (Nystrom & Strabuck,
1981)." La descentralizacién es
un proceso que implica tanto
delegacion selectiva de auto-
ridad para la toma de decisiones
como la implantacion de los
adecuados controles. Estos per-

Nysirom & Strabuck (1981): Handbook of

Organizational Design, New York: Oxford
Universily Press, Vol. 2, p. 39.

Sloan Jr. Alfred (1964): My Years with
General Motors, New York: Doubleday,
chapter 21.

Baste recordar los problemas del Pre-
sidente Cardoso, durante su primer
perfodo presidencial con algunos gober-
nadores de los Estados.

miten recuperar en forma opor-
tuna la autoridad delegada si el
proceso de descentralizacidon no
cumple con los objetivos esta-
blecidos. Como muy bien lo ex-
presa Alfred P. Sloan quien
aplicé con gran éxito el concepto
de descentralizacién en la Gene-
ral Motors Corporation: “ha sido
tesis de este libro que unabuena
gerencia descansa en la recon-
ciliacian de la centralizacion y la
descentralizacion, o descentra-
lizacién con control coordinado”
(Sloan Jr., Alfred, 1964).°

- En el caso de las organizaciones

publicas, establecidas en el nivel
territorial, €l concepto es exacta-
mente el mismo, es decir: auto-
ridad es el proceso, mediante el
cual se delega la toma de
decisiones desde los o¢rganis-
mos centrales a los provinciales
y locales. En América Latina, la
mayoria de los paises tienen
como caracteristica la centrali-
zacion, salvo en el caso de aque-
llos gue cuentan con un gobierno
federal como Argentina, Brasil,
México y Venezuela, ademas de
Colombia, que aungue no es un
Estado federal tiene un alto
grado de descentralizacion en el
nivel municipal. Entre los paises
considerados “federales”, no hay
duda que Brasil cuenta con una
real organizacion federal y go-
bernadores de Estados con un
buen grado de independencia.’
En el caso de Argentina, El
exministro de Economia Domin-
go Cavallo fue capaz de imponer
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la disciplina monetaria y fiscal a
las provincias.”

2. Estructura organizacional. En
general se puede decir que
“organizacion” es un término que
Se usa con poco rigor. Algunos
dirian que tiene que ver con el
comportamiento de todos los
que participan en el logro de un
determinado objetivo; otros lo
igualarian con el sistematotal de
relaciones sociales y culturales;
otros cuando utilizan el término
organizacién se refieren a em-
presas, servicios pablicoes, igle-
sias, partidos politicos. Como
funcién de la administracion el
término organizacién implica una
estructura formalizada e inten-
cional de roles o posiciones.
Esto quiere decir, que ademas
de actuar en una estructura
formalizada, la organizacion esta
conformada por individuos gue
representan ciertos roles. Estos
deberan ser disefiados intencio-
nalmente para garantizar que las
actividades requeridas por la
organizacién, con el fin de al-
canzar los cbjetivos de lamisma,
se lleven a cabo en forma

7. Las provinciag estaban acostumbradas
a “emitir bonos” que servian para pagar
las compras hechas en los almacenes, lo
que en la practica equivalia a emitir
circulante,

8. Véase: Mayo, Elton (1959): Problemas
Humanos de una Civilizacidn Industrial,
Buenos Aires: Ediciones Galatea, Nueva
Visién.

9: Ver: Bamard, Chester (1959): Las Fun-
ciones de los Elementos Dirigentes,
Madrid: Instiluto de Estudios Poliices.
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gficiente y eficaz. La primera
herramienta que debemos uti-
lizar para reflejar lo que es una
estructura organizativa es el
organigrama. No hay duda que
éste tiene muchas limitaciones,
pero nos entrega una serie de
informaciones. Asi, nos da una
idea de qué tipo de organizacién
se trata, cual es su tamafo, fos
niveles que tiene y como afectan
las comunicaciones y la edad de
los integrantes de la organiza-
¢ién, lo que nos sirve para
disefiar las politicas de reclu-
tamientc y ascensos. Por otra
parte, un organigrama que esté
acompanado del Manual de
Organizacién y del Manual de
Procedimiento, y que por su-
puesto se mantenga actualizado
puede ser de gran utilidad, por
gjiemplo, como herramienta de
capacitacion.

Hasta el momento nos hemos
referido a la organizacidn formal.
Como consecuencia de los Experi-
mentos de Hawthorne (Mayo, Elton,
1959)," se desarrollé el concepto
de grupos informales, agrupaciones
basadas en la simpatia, amistad,
comunidad de intereses y rasgos
comunes. Posteriormente, Chester
Barnard (1959)° en su clasica obra
nos dice que la “organizacion infermat,
comprende cualguier actividad con-
junta de personas sin un objetive ©
programa consciente conjunto, aun
cuando contribuya a resultados
conjuntos”. Mas recientemente, Keith
Davis profesor de la Universidad del
Estade de Arizona, describié la
organizacién informal como: “una red
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de relaciones personales y sociales no
establecidas ni requeridas por la
organizacién formal, sino gue surgen
espont&neamente a medida que la
gente se asocia entre si”. (Davis, Keith
& Newstrom, John, 1985)."

La estructura organizacional
representa el resultado de la apli-
cacion del “Modelo Organizacional”
que se haya disefiade para poder
implementar 108 procesos organiza-
cionales. Los siguientes aspectos
deben tomarse en cuenta para la
implementacién del “Modelo Orga-
nizacional™

a. Especializacion y satisfaccion
del funcicnario

b.  Conflictos organizacionales
¢.  Clima organizacional

d.  Gruposy comités

a. Especializacion y satisfaccion
del funcionario. Las actividades
muy especiatizadas son funda-
mentalmente desagradables vy
desalentadoras. GConducen a la
monotonia, al hastio, a la
insatisfaccion y en definitiva a
comportamientos indeseables.
Para evitar esta situacién se
levan a cabo programas de
ampliacion o enriquecimiento de
fa actividad, con lo cual se
incrementa ¢ bien la amplitud o
la profundidad de la actividad

10. Davis, Keith & Newstrom, John (1985):
Human Behavior at Work, New York:
MacGraw-Hill Book Co., p. 308.
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desarrollada. En los programas
de ampliacién se le asignan al
funcionario tareas adicionales
del mismo njvel; en los pro-
gramas de enriguecimiento sele
asignan labores tales como
planificacion de tareas o control
de resultados, que estaban
asignadas previamente a los
niveles de supervision.

Conflictos organizacionales. El
conflicto es una caracteristica
de la vida organizacional. Na-
ce de la misma estructura de
la organizacion; produce dife-
rencias en la formulacién,
implementacién y control de
misiones, objetivos, politicas,
estrategias, programas y proce-
dimientos, entre divisiones, de-
partamentos y otras unidades
organizativas. Los conflictos no
son necesariamente disfuncio-
nales a la organizacion, y
pueden transformarse en fun-
cionales si se busca la manera
de aprovecharlos en beneficio
de la organizacion. En las orga-
nizaciones modernas, dado el
grade de interdependencia que
se da entre las unidades orga-
nizativas, asi como las dife-
rencias en objetivos y valores la
posibilidad de conflicto se
incrementa. En todo caso es
necesario sefialar gue si no se
enfrenta el conflicto, este puede
tener efectos graves y destruc-
tores para la organizacion.

Los conflictos organizacionales
mas frecuentes son:
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C.

°  En los niveles jerarquicos y
departamentales, tanto en |a
dimensidn horizontal como
vertical de la organizacién.

© Entre lalinea y la asesoria,
que tienen que ver tanto con
la interdependencia que
debe existir entre la linea y
el estado mayor, como con
las diferencias de enfoque
que se pueden producir.

°  Deroles, que ocurre cuando
un individuo o grupo de
individuos tienen objetivos
y valores distintos e in-
compatibles.

Clima organizacional. Si se
quiere entender la conducta de
los individuos en fas organi-
zaciones, es necesario deter-
minar su ambiente en forma
subjetiva, asi como cualquier
cosa que él entienda que puede
afectarlo. Desde el punto de
vista de las operaciones, mu-
chos investigadores de admi-
nistracion tienden & describir el
clima organizacional en términos
de dimensiones, tales como
autonomia, estructura, recom-
pensas, consideracién, cordia-
lidad y apoyo. Considerado
como variable independiente,
dicho clima se ha visto que tiene
un claro impacto sobre Ia
motivacidn, satisfaccion y rendi-
miento del funcicnario. Asi
creemos que el clima organi-
zacional puede verse como un
puente enire las caracteristicas
formales de la organizacién y el
comportamiento individual.
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Grupos y comités

Grupos. Los grupos se cons-
tituyen porque sus miembros
comparten ciertas percepcio-
nes, ideologia, valores, creencia
y normas. Los grupos se dividen
basicamente en formales e
informales. Los formales tienen
objetivos definidos, cierta es-
tructura establecida, cierto fiujo
de trabajo previsto. Los infor-
males surgen sin objetivos
definidos y aln cuando éstos
existan ellos no suelen estar
orientados hacia las metas
organizacionales.

Dentro de los grupos formales
se pueden encontrar divisio-
nes tales como: grupos de
comando conformados por un
supervisor y sus subordina-
dos. Grupos tacticos, funcio-
narios que se agrupan inde-
pendientemente de la estructura
organizativa para llevar a cabo
unatarea o proyecto. Grupos de
referencia, que es una forma
que tienen los individuos para
clarificar o guiar sus percep-
ciones. La cohesién de los
grupos depende de factores
tales como: tamano del grupo,
competencia entre grupos vy
dentro del grupo, posicion,
metas, ambiente y proximidad,
relaciones estables.

Comités. Se suele decir que:
“comité es un grupe de personas
que se retinen a discutir lo que
deberian estar haciendo”; los
comités tienen un uso genera-
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11.

78

lizado tanto en el sector publico
como en el sector privado.

Entre las ventajas de los comi-
tés se pueden mencionar las
siguientes:

°  ppinién combinada,

e goordinacién, el comitées |a
herramienta por excelencia
para lograr la coordinacion
horizontal;

©  cooperacion;

o desarrollo gerencial, como
herramienta de  capa-
citacion.

Entre las desventajas se pueden
citar:

°  pérdida de tiempo;

o peligro de dominacion y
COMpromiso;

o dificultad para establecer
responsabilidades.

Cultura organizacional. Esta
expresion, hace referencia a una
serie de creencias y supuestos
fundamentales compartidos por
los miembros de una organiza-
cién, que funcionan en el nivel
inconsciente y que determinan
en cierta manera la imagen que
tiene la organizacién de si
misma y de su entormno. De
acuerdo con E.H. Schein

Schein, E.H. (1988): Organizational
Cufture and Leadership, San Francisce,
CA.: Jossey Bass Pubiischers.

(Schein, 1988)" los elementos
claves de ia cultura de una
organizacién son entre otros los
siguientes:

a. La estandarizacion obser-
vada en ia conducta de los
empleados cuando interac-
tdan, tales como el len-
guaje utilizado y los rituales
que rodean los actos de
respeto y menoscabo.

b. Lasnormas gue se desarro-
llan en los grupos de trabajo.

¢. Los valores dominantes
adoptados por una organi-
zacion como por ejemplo el
nivel del personal que
recluta o la importancia que
sele da alaimagen externa
de la organizacion.

d. La filosofia que guia la
politica de la organizacion,
como puede ser la
importancia que seleda a
los procesos de des-
centralizacion.

La cultura de las organizaciones
tiene una gran influencia en las
politicas de recursos humanos. Asi en
América Lating, adn cuando se
sostiene que existen politicas de
personal uniformes para toda la
administracién de! Estado, no hay
duda que los funcionarios de
determinados servicios, como por
ejemplo, ios bancos centrales gozan
de una serie de privilegios, que noson
comunes en otros organismos del
Estado.
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Sistema de Personal

El Sistema de Personal o si se
prefiere de Servicio Civil es tradicio-
naimente el primer mecanismo para
conformar los érganos administrativos
del Estade. Existe por supuesto una
larga lista de opciones relativas al
desarrollo de una politica de personal
gue se pueden ilustrar por preguntas
como las siguientes:

®  Reclutamiento: ;abierto o ce-
rrado?

®  Bases de la seleccién: §Selec-
cién para una carrera o para un
programa?

®  FEvaluacién de cargos: i E! “rank-
ing” esta basado en posiciones o
personas?

®  (Capacitacion y desarrollo: ¢ De-
he la capacitacién y la movilidad
en la escala jerarquica estar
basada en criterios elitistas 0 no
elitistas?

®  Fvaluacion del desempenio:

;Debe el sistema de remu-
neraciones estar basado en el
mérito 0 en una férmufa fija?

Por supuesto que no hay una
sola respuesta a estas preguntas, y
COmo Se organiza y opera el sistema
de personal varia de acuerdo con las
jurisdicciones politicas. En los paises
mas avanzados, la funcién de
perscnal es una empresa de gran
complejidad, lHena de profesionales
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especializados comprometidos en ac-
tividades tales como: examenes
competitives, capacitacién, clasifica-
ciébn de cargos y supervision de
cumplimiento con las leyes destinadas
a promover representatividad y otros
roles sociales. En los paises en
desarrollo el aparato existente para
flevar a cabc la funcidon de per-
sonal es probable que sea menos
especializado.

En el andlisis de |os sistemas de
personal en los paises en desarrolio
debemos buscar la relacion entre
politica, administracién y sociedad
civil. En paises como algunos de
Centroamérica, que estan en proceso
de reconstruccién como consecuencia
de los conflictos ocurridos en decadas
pasadas, el sistema de servicio civil
es al mismo tiempoe, tanto el sujeto
como el objeto del cambio. En general,
las reformas institucionales llevadas a
cabo son de dos tipos: a} aquellas
relacionadas con el orden consti-
tucional y b) aqguellas que estan
enfocadas al mejoramiento del de-
sempeno. Las primeras tienen sus
antecedentes en la historia y en las
ideas acerca de la gobernabilidad, es
decir, acerca del Estado, def gobierno,
del derecho pidblico y de la ciuda-
dania. Las otras estan basadas en la
experienciay en las ideas acercadela
organizacion y la gerencia. El deseo
por las reformas relacionadas con la
division de las reglas de la gober-
nabilidad estd expresada en la
demanda poputar por democracia,
transparencia y accountability. El
énfasis esta puesto en las reglas del
procesc politico y el papel del Estado
en la vida de los ciudadanoes.
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Tratando de caracterizar el
Servicio Civil y su evolucion en les
paises en desarrollo (Bekke, James &
Toonen, 1996)" podemos clasificar a
los estados como integrales, patri-
moniales y custodiales, En el caso del
Estado integral, la mayoria de los
paises de América Latina entre los
afos cuarentas y los setentas consi-
deraron al Estado como una guia y
una pieza central de la estrategia
nacional de desarrollo, asignando a
éste el monopolio en la asignacién de
los recursos como una forma de
proteger la integracidn nacional y el
desarrollc econdmico. NO hay duda
gue Costa Rica cae dentro de esta
clasificacion. Otros paises centroa-
mericanos en especial aquellos que
tuvieron gobiernos dictatoriales, caen
dentro de la clasificacion del Estado
custodio, cuya caracteristica era que
el Servicio Civil, seguia siendo civil y
actuaba como agente entre el
gobierno y los grupos corporativos. El
Estado patrimonial puede identificarse
mejor en los paises africanos donde el
“clientelismo” esta relacionado con
criterios étnicos, de clan o religicso.
Este enfoque esta combinade con un
importante apoyo del Gobierno Cen-
tral scbre |a base de que es necesario
un control sobre la economia para
asegurar una participacién equitativa
para todos.

Invertir en recursos humanos de
excelencia significa, desde nuestro

12. Véase: Bekke, Hans; Perry, James &
Toonen, Teho (1998): Civil Service
Systems in Comparative Perspective,
Bloomington & Indianapelis:  Indiana
University Press.
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punto de vista, la profesionalizacion
del Servicio Civil y no hay duda que
aquellos paises con fuertes tradi-
ciones estatales (Alemania, Francia,
Espafia, Italia, Gran Bretafia) son los
que han logrado los mejores re-
sultados en la profesionalizacién del
servicio civil.

Volviendo a América Lating, es
interesante consignar gue la denomi-
nacion mas autdctona de adminis-
tracidén de personal fue convertida en
servicio civil debido a la influencia
anglosajona. Por su parte, el centro
destinado a la capacitacion del per-
sonal superior de la administracién
plblica fue denominado Escuela
Nacional 0 Superior de Administracion
Publica siguiendo el modelo francés.
Asi, en la década de los sesentas y
setentas con la asistencia de las
Naciones Unidas y de la cooperacién
bilateral, la mayoria de los paises de
América Latina establecieron escue-
las e institutes de administracion
publica. Entre elios se pueden men-
cionar: la Escuela Superior de Admi-
nistracion Publica, ESAP, de Colom-
bia, hoy transformada en Universidad
de Administracién Publica, que contd
con la colaboracion de la Ecole
Nationale d"Administration, ENA, de
Francia y las Naciones Unidas; la
Escuela Superior de Administracion
Piblica, ESAP, de Perl posterior-
mente transformada en Instituto
Nacional de Administracion Publica,
INAP, también apoyada por las
Naciones Unidas; la Escuela Nacional
de Administracion Publica de Vene-
zuela y 1os Institutos Nacionales de
Administracién Pulblica, INAPs, de
Argentina, Guatemala y Nicaragua.
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La estrategia desarrollada por la
cooperacion técnica en América La-
tina, tuvo un enfoque eminentemente
legal siguiende la cuitura adminis-
trativa imperante en la regién, en el
sentidc que lo mas importante era
asegurarse que las decisiones en el
sector publico se ajustaran a derecho
independientemente de su eficiencia.
En este sentido se llevaron a cabo
todas las formalidades destinadas a
promulgar la Ley de Servicio Civil y
establecer la respectiva Oficina de
Personal o Servicio Civil para admi-
nistrar la ley. En la préctica, este
enfoque no tuvo ningdn impacto en el
mejoramiento de los sistemas de
personal. Asi, América Latina imitd las
formalidades, perc nunca implementd
una estrategia como la seguida, por
ejemplo en 103 Estados Unidos, en
donde ya en 1883 el Presidente Arthur
firmd la Pendleton Act creande,
mediante el establecimiento de la
Comisién de Servicio Civil de los
Estades Unidos (U.S. Civil Service
Commission), el sistema del mérito.
Sin embargo, fueron necesarios 76
afios para que el 85.5% de ios
empleados norteamericanos fermaran
parte de dicho sistema (Shafritz,
Ricucci & Hyde, 1992)." En América

18. Shafritz, Jay; Ricucci, Norma; & Hyde,
Albert (1992): Personnel Management in
Government: Politics and Process, New
York: Marcel Dekker Inc.

14. La expresion “Directives Publicos” reem-
plaza a la de “Gerentes Pdblices”. Si bien
éste es un problema semantico, hay deter-
minados grupos que insisten en que
aquellos que ocupen carges superiores en
la Administracién del Estado, deben lla-
marse "Directivos Publicos” y no “Gerentes
Pablicos”
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Latina se han realizado importantes
esfuerzos paraincluir a la mayor parte
de los servidores plblicos en el
servicio civil. No obstante, el sistema
del “botin potitico” sigue dominando el
reclutamiento del personal publico en
la mayoria de |0s paises de la regién.

Dadas las dificultades existentes
paraimplantar el sistemadel mérito, la
estrategia indicada pareciera ser la de
llevar a cabo la reforma del servicio
civil en los niveles superiores de la
administracién del Estado, como pri-
mera etapa de una profunda reforma
del sistema de personal en América
Latina. Al respecto, el Instituto Centro-
americano de Administracion Pablica,
ICAP, fue pionerc en este campo con
el establecimiento del Programa de
Maestria en Administracién Pablica,
destinade justamente a formar ios
futuros gerentes del sector pablico de
Centroamérica. Este modelo ha sido
imitado en toda América Latina y hoy
dia son numerosos los Programas de
“Magister” o Maestria que existen en
la Regién, os que serian largo de
enumerar. Baste decir que solamente
en Chile, existen en este momento
tres programas de este tipe dos en la
Universidad de Chile y uno en la
Universidad de Santiage de Chile. Por
lo demas, hace solamente un mes el
Proyecto de Reforma y Modernizacién
del Estado del Ministeric Secretaria
General de la Presidencia convocd a
un “Taller de Discusion” para analizar
la “Propuesta Preliminar de un Sis-
tema de Formacién y Contenidos
Minimos para un Curriculum para la
Formacion de Directivos Publicos”."
Es decir, que existe una preocupacion
real en la regidn por la formacion de
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recursos humanos de excelencia para
el sector publico. El enfogue se ha
concentrado en 1os niveles gjecutivos,
es decir, en los “gerentes publicos”.
Teniendo presente que este enfoque
es gparentemente el favorecido en la
Regién, se abordara a continuacion el
tema de la Gerencia Piblicay cémo el
desarrollo de ésta puede influir, en la
inversién en recursos humanos de
excelencia.

La nueva gerencia publica

La gerencia y la politica publica

Dentro del campo de la politica
publica, se han utilizado una serie de
enfoques sobre la gerencia publica,
con el fin de progresar en la compren-
sion de su teoria y de su préactica
(Terry, 1998)." Estos enfoques son
los siguientes:

a. Gerencia Analitica/Cuantitativa
b. Gerencia Publica

¢. “Liberation Management”(1})

d

Gerencia Orientada al Mercado

15. Terry, Larry D. (1998): “Administrative
Leadership, Neo-managerialism, and the
Public Management Movement” PAR,
May-June 1988, Veol. 48, N° 3, pp. 194-200,

16. Robert, Alastair (1995): “Civic Discovery as
a Rethorical Strategy”, Journal of Policy
Analysis and Management 14(2):291-307.
Citado en Terry, Larry (1998): “Adminis-
trative Leadership, Neo-managerialism
and the Public Management Movement”
PAR 58.

Traduccién del inglés dei autor.
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a.  Gerencia Analitica/Cuantitativa

Tiene sus raices en el andlisis de
politicas publicas y en la economia.
Ha sido propagado por [0s programas
de politicas publicas que ponen
especial énfasis en el uso de técnicas
analiticas tales como las de prediccidn
{(“forescasting”) y andlisis de costo/
beneficio entre otras. Aqguellos
académicos que propician  este
enfoque, consideran que el analisis
sistémico reduce la incertidumbre en
el proceso decisorio, y por lo tanto
amplia la efectividad y calidad de las
decisiones en el nivel gjecutivo. Los
partidarios de este enfoque sostienen
que este proceso decisorio hace la
diferencia en el éxito de la politica
plblica y en consecuencia en el éxito
de los servicios publicos.

b.  Gerencia publica

Se centra en la politica de la
gerencia publica. Considera como
falsa la dicotomia politica/admi-
nistracion y asume que los gerentes
plblicos tienen el legitimo derecho de
ejercer poderes politicos en el proceso
decisorio. En los comienzos de los
afios ochentas, la gerencia politica
emergié como ef enfeque de gerencia
publica escegide por los profesores de
la Kennedy School of Government de
la Universidad de Harvard. De
acuerdo con algunos autores, entre
ellos, Alastair Roberts (1995) (Terry,
Larry, 1998)," los profesores del
mencionado  centro  educacional
sostienen que una “orientacién politica
y activista” distingue a la gerencia
plublica de la administracién publica
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tradicional. Alastair Roberts (1995)
ofrece mas evidencia apoyan-dose en
March Moore (1983), quien sustenta:

“En las concepciones de la
administracidn publica tradicio-
nal, la responsabilidad funda-
mental de los gerentes publicos
es el desarrolio de programas
eficientes como un medio para
alcanzar objetivos bien defi-
nidos; mientras que la concep-
cién de la gerencia publica
aiade responsabilidad por el
establecimiento de metas y por
la gerencia politica a las res-
ponsabilidades tradicionales de
ia administracién publica®.

Los partidarios de este enfoque
se han apresurado a sefialar gue éste
no debe confundirse con el
“burocréatico politico”, que seria un
enfoque mas reduccionista. La
perspectiva de la “gerencia poiitica”
es mas amplia e incluye algo mas que
legar a ciertas decisiones; pues
requiere desarrolfar una estrategia
coherente.

c. “Liberation Management”

El término “Liberation Mana-
gement” fue popularizado por Tom
Peters (1992). El concepto de “Libera-
tion Management” esté guiado por la
idea que los gerentes publicos son
individuos altamente capacitados y
comprometidos, que ya saben de
antemano cémo deben gerenciar. En
consecuencia, el desarrollo deficiente
de las burocracias pablicas no es el

enero-diciembre/2000

resuitado de una gerencia incom-
petente, sino que el resultado de un
sistema lleno de reglas y regulaciones
innecesarias. Por lo tanto, el enfoque
de “Liberation Management” asume
que los gerentes publicos son buenos
gerentes atrapados en malos sis-
temas. Por ello para mejorar el
desempenfio de la burocracia publica,
los gerentes plblicos deben ser
liberados de los procesos y praocedi-
mientos innecesarios y los potiticos
deben dejar a los gerentes que
gerencien,

d.  Gerencia orientada al mercado

Este enfoque esta influenciado
por dos ideas basicas.

® |a primera de ellas &35 que la
competencia estd guiada por la
creencia de la economia neo-
clasica en la eficiencia de los
mercados. La competencia es
considerada como una estrate-
gia viable para mejorar el
desempefio de las burocracias
publicas puesto que rebaja los
costos y aumenta la eficiencia.
Los partidarios de este enfogue
creen que ios gerentes publicos
mejoraran su  desempefio  si
estan expuestos a las fuerzas
del mercado.

& |3 segunda se relaciona con el
caracter universal o genérico de
la gerencia de negocios. El
fundamento de esta idea es Ia
creencia que las practicas y
tecnologias del sector privado
son superiores alas utilizadas en
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el sector publico. Y por 1o tanto,
de acuerdo a aquellos que
preconizan el concepto “univer-
salista” de la administracidn, su
predicamento €5 gue la “geren-
cia es gerencia” independien-
temente de que nos estemos
refiiendo a la gerencia de
organizaciones publicas, priva-
das o sin fines de lucro.

La Nueva Gerencia Publica

En la segunda mitad de la
década de los noventas, ha surgido el
movimiento de la “Nueva Gerencia
Piblica™ {Charid & Rouillard, 1997,
Anexo I), que dentro de las ideas
expresadas anteriormente intenta
integrar los principios de la admi-
nistracién de negecios con los de la
administracién publica, con el fin de
establecer un sector plblicc mas
eficiente, eficaz y responsable.

La Nueva Gerencia Piblica eti-
queta una serie de reformas del sector
plblico, ocurridas al mismo tiempo y
de apariencia similar en paises cuyos
sistemas econdmicos y politicos son
distintos tales como: Australia, Brasil,
Canadé, Corea, Estados Unidos,
Francia, Gran Bretana, Nueva
Zelandia, Portugal y Suecia. Esta
situacién presenta una oportunidad
para la investigacion y la discusion
académica, {L. Kaboolian, 1998). El
rasgo comun a los movimientos de
reforma en todos los paises men-
cionados es la economia de mercado,

i7. “Darcuenta de".
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la gue es considerada como un
madelo para las relaciones entre
politica y administracion.

La Nueva Gerencia Pablicatiene
sus fundamentos en los conceptos de
“rational choice” y “public choice” y
contiene elementos de la Gerencia de
Calidad Total (Total Quality Mana-
gement, TQM). La Nueva Gerencia
Piblica busca ofrecer mecanismos
mas eficientes para la entrega de
bienes y servicios y al mismo tiempo
incrementar los niveles de desempefio
gubernamentales. No hay duda que
un cbjetivo como éste es digno de
encomio y deseado por todos los
ciudadanos. Si la Nueva Gerencia
Publica puede tener un mayor control
sobre los funcionarios y en conse-
cuencia incrementar 10s niveles de
“accountability”” en la provision de
bienes y servicios a la ciudadania,
debemos regocijarnos. Sin embargo,
se plantea en esto un problema
importante, y es que alcanzar el
equilibrio social es dificil entre los que
toman decisiones y més dificit ain
entre ciudadanos-consumidores (R.
Kelly, 1998). La Nueva Gerencia
Publica proporciona alos académicos,
tanto del campo de la administracion
publica como del campo de la geren-
cia pablica, una extraordinatia oportu-
nidad, para sobre bases empiricas
desarrcllar una teoria que cruza las
fronteras de las disciplinas que han
estudiado el sector publico. Como
sucede ¢con todo enfoque nuevo, en el
caso de la Nueva Gerencia Publica se
da el fenémeno de considerar a ésta
como una especie de “Nuevo Evan-
gelio”, si evitamos dicha tentacion, la
Nueva Gerencia Puiblica puede dar
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lugar a desarrollos que pueden tener
un impacto importante en el campo de
la adminisiracién y gerencia publica.

Aigunos de los aspectos en los
que la Nueva Gerencia Pablica ha
puesto mayor énfasis son los
siguientes:

a. FEficiencia

La idea de la eficiencia, es un
intento de hacer que el sector puablico
se asimile en su busqueda por la
eficiencia al sector privado. Los cri-
ticos de este enfogue consideran
como inapropiado adoptar modelos
del sector privado acriticamente, sin
tomar en cuenta las caracteristicas de
las organizaciones publicas.

b.  Reduccidn del tamafio
def sector publico
y su descentralizacion

A finales de la década de los
setentas, los modelos organiza-
cionales sufrieron importantes cam-
bios, tanto en el sector plblico como
en ¢l privado. Las nuevas formas
organizacionales buscaron ser mas
flexibles y las grandes organizaciones
redujeron su tamafio. Al mismo
tiempo, se desarrollaron todoe tipo de

18. Osbome, David y Gaebler, Ted (1994): La
Reinvencicn del Gobierno, Buenos Aires:
Editorial Paidos.
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esfuerzos para impulsar procesos de
descentralizacion.

¢. Bdsqueda de la excelencia

Esta basado en el conocido libro
de Peters y Waterman (1982).
Consiste en la aplicacién al sector
pablico del enfoque de las relaciones
humanas y su énfasis en la im-
portancia de la cultura organi-
zacional. Rechaza los andlisis exce-
sivamente racionalistas y pone el
énfasis en los valores, la cultura y los
simbolos. Se preocupa fundamental-
mente del comportamiento de las
personas en las organizaciones, vy
como éstas gerencian €l cambio y la
innovacion.

d.  Orientacién hacia ef servicio
publico

Se trata de inyectarle mas ener-
gia al sector publico, manteniendo
siempre la misién distintiva del mismo,
pero que a mismo tiempo sea
compatible con una alta calidad geren-
cial, aplicando todo aquello que se
pueda transferir del sector privado. La
filosofia de este enfoque podria
buscarse en el conccido libro “La
Reinvencion del Gobierno” (Oshormney
Gaebler, 1994)."

La Nueva Gerencia Plblica
representa ia introduccién de los
principios de mercado en el mundo
politico. Un conocido autor (Lynn,
1998) sugiere que para entender las
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operaciones y efectos de los nuevos
arreglos institucionales, la investi-
gacién empirica debe ser guiada tanto
por la légica del mercado como por |a
del gobierno.

Desde nuestro punto de vista, el
enfoque de ia Nueva Gerencia
Publica, puede dar origen a situa-
ciones como las siguientes:

e Disminuir &l
ponsabilidad.

grado de res-

® Desencadenar crisis de le-

gitimidad.

e Dar origen a politicas contra-
dictorias y generar una pérdida
de control sobre las unidades
administrativas.

& Generar conflictos sociales
reemplazando los valores so-
ciales por valores de cardcter
econdmico.

® FE| proceso de transformacion
gerencial puede encontrarse con
la resistencia del personal de la
administracion publica, creando
serios conflictos.

® FElI éxito de la aplicacion de
algunos de los fundamentos de
la “Nueva Gerencia Publica”
dependerd en gran parte de la
actitud de los funcionarios de la
administracion.

Es mas probable que las situa-
ciones anteriormente indicadas se
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produzcan en paises en desarrollo, en
lo que los gobiernos se enfrentan con:

® Una creciente demanda de
responsabilidad (accountability)
politica.

e | abulsquedaporun mayor grado
de legitimidad.

® | a necesidad de una estrategia
gubernamental coherente.

¢ |a necesidad de mantener una
administracién pablica unida y
con una aita moral.

® Lanecesidad de mantener esta-
bilidad politica y armonia social.

Los afos ochentas y €l inicio de
los noventas fueron testigos de la
introduccion de una serie de nuevas
técnicas gerenciales en el sector
pablico. La Nueva Gerencia Publica
ha sido vista por algunos criticos como
una especie de ideologiabasada en el
mercado, que invade las organi-
zaciones del sector publico sin tomar
en cuenta los valores culturales de
estas organizaciones. Los partidarios
de la Nueva Gerencia Publica la ven
como un punto de quiebre en la
gerencia del sector publico, y por lo
tanto de mucho mayor significado que
una simple moda.

Interaccion entre Ia politica
y la nueva gerencia publica

No hay duda que las areas dela
politica y la gerencia, desde un punto
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de vista didactico, estan claramente
delimitadas. La politica formula las
grandes lineas de accién y la gerencia
la implementa. Sin embargo, en
términos practicos sera dificil esta-
blecer hasta donde ilega la politica vy
dénde empieza la gestién, ya que la
gerencia piblica tiene interaceidn con
los procesos politicos, las politicas
plblicas y los instrumentos de politica.
Cualguier decisién sobre instrumentos
de politica requerird de una infra-
estructura institucional y de capa-
cidades gerenciales de todos aquellos
que paricipen en los procesos de
implementacién. Asf por ejemplo en
Chile, algunos miembros de la
Comisién de Presupuesto del Con-
greso, conformada por senadores y
diputados, han planteadc en mas de
una oportunidad la necesidad de
contar en el Parlamento con una
Oficina de Presupuesto que mangje la
misma informacion gue la Direccidn
de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda, con el propdsito de tener un
debate inteligente sobre el proceso
presupuestario. Al respecto en las

19. Fexler, James W. & Kettl, Donald (1996):
The Politics of the Administrative Process,
Second Edition, Chatham, New Jersey:
Chatham Hosue Publisher.

20. Caiden, Naomi: “Public Budgeting amidst
Uncertainty and Instability” in: Shafritz,
Jay M. & Hyde, Albert C. (1991): Classics
in Public Administration, Third Edition,
Pacific Grove, California: Brooks/Cole
Publishing company

21. Ormond, Derry: “New Public Mana-
gement: What fo Take and What fo
Leave”, Conferencia en Il Congreso
Internacional del CLAD, Madrid, 14-17 de
octubre de 1998.
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discusiones sobre el tema, se hace
constante referencia a la Oficina del
Presupuesto del Congreso norteame-
ricano, (Congressional Budget Office,
CB0O). En efecto, en los Estados
Unidos se establecié dicha oficing,
con el fin de proporcionar apoyo de
personal especializado a los comités
encargados del presupuesto, y al
mismo tiempo proporcionar al Con-
greso un contrapeso frente a ka Oficing
Presidencial de Gestion y Presu-
puesto (Office of Management and
Budget, OMB). La CBO prepara sus
propias proyecciones, estima  los
costos de la legislacion y produce los
informes que comparan las facturas
pendientes c¢on las metas esta-
blecidas en [as correspondientes
resoluciones (Fexler, James & Kettl,
Donald, 1996)." Como sefiala una
conocida autora, “en los Estados
Unidos las finanzas publicas consti-
tuyen el centro de la controversia
sobre el Estado Administrativo”
(Caiden, Naomi).” La situacién de
Chile se repite en casi todos los paises
de América Latina. Incluso en Europa
también se presentan algunos proble-
mas sobre el papel que juega el Poder
Legisiativo como mecanismo de con-
trol de las politicas publicas. Asi, una
encuesta realizada en 10s paises de la
Organizacién parala Cooperacion y el
Desarrollo en Europa, OCDE, sobre &}
papel del Poder Legislativo en el
proceso presupuestario revela que en
los paises de la OCDE, en general los
medics del control parlamentario
sobre el proceso presupuestario no
han experimentado cambios impor-
tantes y por 1o tanto se consideran
inapropiados (Ormond, 1998).”'
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La gerenciaplblica o si se quiere
la Nueva Gerencia Pulblica puede
jugar un papel importante en el
establecimiento de vinculos entre la
politica y la gerencia, de tal forma que
efectivamente se produzca una activa
interaccion entre ambas. Por supuesto
que las politicas pablicas primaran
sobre la gerencia, pero éstas jugaran
un importante papel en ia retroali-
mentacion del proceso de formu-
lacion, desarrollo e implementacion de
tas politicas publicas. Asi por ejemplo,
aspectos como: @) énfasis en la
eficiencia; b) descentralizacion del
sector puoblico; ¢) blisgueda de la
excelencia; y d) orientacién hacia el
servicio publico, seran elementos a
tomar en cuenta en la interaccion que
debe existir entre la politica vy la
gerencia publica.
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