DEBATES



SOBRE LA FORMACION EN EL SECTOR PUBLICO

Jamve RODRIGUEZ-ARANA

MiGUEL ANGEL BasTos BOUBETTA

SUMARIO: 1.- INTRODUCCION. 2.- EL ENTORNO DE LAS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS. 2.1.- LA GLOBALIDAD DE LAS ORGANIZACIO-
NES ACTUALES. 2.2.- NUEVAS TECNICAS DE GESTION: EL PARA-
DIGMA DEL CLIENTE. 2.3.- LA COMPETITIVIDAD. 3.- LA
ORGANIZACION INTELIGENTE Y LA FORMACION PARA EL SECTOR
PUBLICO

1. INTRODUCCION

Alfred Marshall, el prestigioso economista maestro de Keynes, puso de
manifiesto en sus Principios de Economia Politica que “el capital més va-
lioso es aquel que se invierte en los propios seres humanos”. Esta afirmacién
que hoy en dia puede parecernos obvia pues subraya la formacién y la capa-
citacién profesional como factor de mejora de la productividad, es, sin em-
bargo, aunque nos pese, algo relativamente reciente. Los pioneros de los es-
tudios de las organizaciones, como Taylor (1), como es bien sabido,
primaban el disefio estructural antes que la formacién del personal como me-
dio de aumentar la productividad y la eficacia de la organizacién.

La combinacién entre la mejora de la formacién e incremento de la pro-
ductividad debe mucho a un grupo de economistas agrupados en torno al pre-
mio Nobel Gary Becker (2) y que formularon un conjunto de proposiciones
tedricas conocidas con el nombre de Teorias del Capital Humano. Estos te6-
ricos demuestran, con la ayuda de modelos formales y mateméticos, la estre-

(1) Vid. Frederick Winslow Taylor, Management Cientifico, Orbis, Barcelona, 1986.

(2) Un resumen de las teorfas de estos autores (G. Becker, J. Mincer, M. Blaug...) pueden
verse en Henri Lepage, Mafiana el capitalismo, Alianza Editorial Madrid, 1979, pp. 285-330.
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cha relacién entre Ia inversion en educacidn, sea ésta a costa de la organiza-
cién empleadora o a costa del empleado, y el incremento de la productivi-
dad (3). Estas teorias enfatizan también en la idoneidad de la estabilidad y de
la continuidad de la relacién laboral para garantizar el entorno adecuado a la
inversion en formacién.

La influencia de estos tedricos [no olvidemos que Keynes sefiala al ter-
minar su Teoria General, que “los hombres practicos, que se creen libres de
toda influencia intelectual, son generalmente esclavos de alglin economista
difunto” (4)] sumada al cambio en las demandas del personal (mayor de-
manda de empleados del sector servicios) ocasionaron un cambio en las prio-
ridades. De primar los aspectos estructurales y organizativos se pasé a subra-
yar los aspectos relativos a la gestién de recursos humanos y a valorar en
mayor grado la educacién y capacitacién del personal. Asi, las organizacio-
nes modernas, como nos sefiala Quinn, “deben apoyarse mds en las capaci-
dades intelectuales y de servicio que en sus activos materiales. Practicamente
todas las empresas publicas o privadas estdn bdsicamente convirtiéndose en
depositarias y coordinadoras del intelecto” (5). Este autor incide también en
el error de considerar la educacién como un coste, siendo mas apropiado con-
siderarla como una aportacién de valor.

Se puede decir, por tanto, que la gente, los hombres y las mujeres, tienen
mds valor hoy que nunca, y que las tareas que el empleado tiene que llevar a
cabo son cada vez mds importantes y requieren mayor cualificacién y destre-
zas (6). Es mds, muchos de los cambios en la gestién de los recursos huma-
nos que se producen en nuestro tiempo, demuestran la necesidad de retomar
técnicas y procedimientos que ya se usaron hace mucho tiempo (7). En este
sentido, sin embargo, es conveniente sefialar que la formacién debe facilitar
que el trabajo sea un verdadero entorno de humanizacién en el que cada ser
humano se puede desarrollar en libertad.

(3) Vid. Gary Becker, El capital humano, Alianza Editorial Madrid, 1983, pp. 25-58.

(4) Vid. JM. Keynes, Teoria general de la ocupacion el interés y el dinero, Fondo de
Caltara Econdmica, Madrid, 1981, p. 337.

(5) Vid. Alan M. Kantrow “La empresa inteligente y los mercados piiblicos: entrevista con
Brian Quinn” en Harvard Deusto Business Review, 5/94 n° 63, pp. 54-57.

(6) Vid. Edward L. Gnbman “People Are More Valnable Than Ever” en Compensation &
Benefits Review, January-February 1995, pp. 7-14.

(7) Vid. el excelente articnlo de Bernard M. Bass, “Continnity and Change in the Evolution
of Work and Huoman Resource Management” en Human Resource Management, vol. 33, n° 1,
Spring 1994, pp. 3-31.
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No es suficiente saber que el colectivo de los empleados del siglo XXI
van a precisar un nivel de formacién mds elevado, tanto cuantitativa como
cualitativamente, sino que debemos intuir y prevenir qué tipo de formacién
va a ser necesaria en las organizaciones del préximo siglo.

Procederemos por tanto a un andlisis de los componentes del entorno or-
ganizativo de las corporaciones publicas, dmbito al que me referiré funda-
mentalmente en esta intervencidn, considerando tanto las transformaciones en
el entorno externo como en el interno, para intentar determinar cudles van a
ser los determinantes y requerimientos de la formacién de los empleados pu-
blicos en un futuro préximo (8).

2. EL ENTORNO DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

Tres van ser los rasgos que, en nuestra opinién, van a incidir en el cam-
bio del entorno de las administraciones piblicas de nuestro tempo (9),si bien
es necesario matizar que su separacién es solo a efectos de estudio, pues se
encuentran profundamente interrelacionados. Cualquier modificacién en algiin
aspecto provoca un reajuste de todo el sistema para adaptarse al cambio (10).
Estos rasgos van a ser la globalidad de las organizaciones actuales, la com-
petitividad a escala internacional y los cambios en los modos de gestién (en-
torno interno) en las organizaciones.

2.1 La globalidad de las organizaciones actuales.

La globalizacién, entendida como la internacionalizacién del comercio,
las finanzas y la transferencia de tecnologfas, han sido factores de gran im-

(8) Entendemos con el profesor Ilundain que el factor clave de eficacia de una organizacién
en nnestro tiempo radica en su capacidad de adaptacién a nuevas sitnaciones y nuevas tecnolo-
gias junto con la capacidad de mantener la coherencia estructural de la organizacién en cada mo-
mento y en cada sitnacién. Por lo tanto la capacidad de adaptacién de las Administraciones pii-
blicas a su entorno va a condicionar en gran medida su eficacia futora, de ahi o énfasis en la
necesidad de una correcta adaptacion de estas a su ambiente. Vid. JM. Ilundain Vila “Prélogo”
a Panl R. Lawrence y Jay W. Lorsch La empresa y su entorno, Plaza y Janés, Barcelona, 1987,
pp. 7-15. El libro de Lawrence y Lorsch es considerado como el pionero en la consideracion del
entorno organizativo como configurador de la estructura de las organizaciones.

(9) Por snpuesto estos tres rasgos no constitnyen la totalidad del entorno de las organiza-
ciones. Los tres rasgos som, en nuestra opinién los factores que mds cambiaron en los dltimos
tiempos y los que contribuyen en mayor medida al cambio en las organizaciones.

(10) Para una introduccién a la dindmica de sistemas en las organizaciones vid. F. Kast y
JE. Rosenzweig Administracién en las organizaciones. Un enfoque de sistemas, Mcgraw-Hill,
Meéxico, 1988.
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pacto en los dltimos afios. Por eso, las relaciones enire las administraciones
se caracterizan por su mutua interdependencia. Tres van ser las dreas segin
Luke y Caiden (11) donde se dan los principales cambios en esta direccién:

A)- En la infraestructura global. La tecnologia redujo las distancias geogra-
ficas y sociales. Los avances en comunicaciones, transportes e informacién
enlazan a los paises de tal modo que acciones en un pais pueden tener inme-
diatas repercusiones en cualquier otro.

B)- Economia global. La nueva infraesiructura global contribuye a formar
una verdadera economia global. Todos los paises experimentaron en los tlti-
mos tiempos un incremento de la interdependencia econémica y de recursos.
Estamos pasando de un mundo de mercados regionales y nacionales a mer-
cados internacionales. Un fendmeno a destacar en este punto es el de las
compaiifas multinacionales, que obligan a las administraciones a tratar con
unos actores cuya base estd en otro pais, y sobre las que pueden no tener nin-
gun tipo de control.

C) - Recursos naturales. Cada gobierno funciona ahora en una situacién de
escasez de recursos. Ningln pafs es autosuficiente. Hay pues una mayor
consciencia de la interdependencia en materia de recursos naturales, y de la
necesidad de preservar los ecosistemas.

En un reciente trabajo P. Dunleavy (12) distingue dos grandes tipos de
presiones ante la globalizacién de las organizaciones piblicas: las presiones
del mercado y las presiones del Estado.

a) Presiones del mercado.

Dunleavy distingue en este apartado 5 tipos de presiones de mercado, las
cuales tienen importantes implicaciones para la produccién de servicios pd-
blicos. Son, a saber:

1°- El crecimiento de los servicios representa un importante cambio en las
sociedades contempordneas. Este se centra principalmente en nuevos produc-
tos, nuevas técnicas o nuevos procesos. La sociedad actual es cada vez més

(11) -Vid. Jeffrey S. Luke y Gerald E. Caiden, “Coping with Global Interdependence” eu
James L. Perry (ed.) Handbook of Public Administration, Jossey Bass, San Francisco, 1989, pp.
83-93.

(12) Vid. Patrick Dunleavy “ The Globalization of Public Services Production: Can
Government be Best in World?” eu Public Policy and Administration, vol. 9 n°® 2, Summer 1994,
pp- 36-64.
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una sociedad terciarizada, en la que la principal ocupacién de la fuerza de tra-
bajo es la servuccién o produccidén de servicios.

2°- Cambios tecnolégicos. Fortalecen la globalizacién de dos formas. En
primer lugar hubo una drdmatica extensién del tradicional énfasis producti-
vista de la organizacién sobre una mayor especificacién de las tareas, exten-
diendo la automatizacién de los procesos. En segundo lugar, los extremada-
mente rapidos cambios en tecnologia de la informacién y el abaratamiento y
facilidad de control de los procesos produjeron una transformacién “infor-
matizadora” de las organizaciones. Esta informatizacién cambié profunda-
mente las formas de gestién (como veremos mas adelante) y transformé pro-
fundamente las relaciones interpersonales en las organizaciones. Sin embargo
este cambio en la gestién de la informacién tuvo por contra aspectos disfun-
cionales para las organizaciones como facilitar la separacién de autoridad y
responsabilidad permitiendo a los empleados ignorar la estructura formal de
la organizacién. En este sentido, conviene tener en cuenta que la informati-
zacién puede reducir también los contactos personales entre los superiores y
los subordinados y puede incluso ocasionar la pérdida del control de los su-
pervisores sobre parte de los subordinados por via de la disolucién de la ca-
dena de mando (13).

3°- Nuevas formas de organizacién. Los cambios anteriormente expresa-
dos permiten la aparicidn de nuevos disefios en la estructura de las organiza-
ciones. Asf se desenvuelven grandes organizaciones compuestas de muy pe-
quefias unidades estandarizadas y dispersas pero controladas por el centro, a
semejanza de cadenas de hamburgueserias, que permiten una mayor aproxi-
macién al publico y una gran adaptacion al entorno.

4°- Resurgimiento de organizaciones basadas en el conocimiento. Se trata
de subrayar el elemento intelectual y de conocimiento.

5°- Cambios en los procesos de mercantilizacién. Se estdn dando proce-
sos de homogenizacién del consumo de bienes y servicios a lo largo del
mundo. Hay una disolucién de las barreras culturales para la aceptacién de
productos, incrementando la diversidad de productos y servicios y rutini-
zando lo ex6tico.

(13) Vid. Arie Halachmi “Informatiou Techuology, Human Resources Management, and
Productivity” en Carolyn Ban y Norma M. Ricucci (eds.) Public Personnel Management,
Longman, New York, 1991, pp. 240-253.
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b) Presiones del Estado.

En el interior de las propias organizaciones piiblicas hay también presio-
nes para la globalizacién. Siguiendo a Dunleavy (14) distinguimos varios ti-
pos de presiones:

1°- Los incentivos para la formacién de burocracias surgen como res-
puestas de la organizacion al final del crecimiento de los servicios piiblicos
en los afios ochenta. Los viejos modelos del burécrata maximizador de pre-
supuestos descritos por Niskanen y otros autores (15) son ahora de mucha
utilidad. Los burécratas actuales, segin Dunleavy, mds que maximizar sus re-
cursos buscan aislarse a si mismos de la dependencia de un presupuesto de
nivel superior, buscan reducir la exposicién a las criticas piiblicas, buscan
simplificar sus tareas y concentranse en alcanzar recompensas y desempefiar
actividades de alto status. Habrd por lo tanto un fuerte incentivo entre los bu-
rdcratas a reducir el alcance y el tamafio de su organizacién si se maximizan
los factores anteriormente expuestos.

2°- Aplicacion al sector piiblico de las filosofias “best in the world” pro-
venientes del sector empresarial. Supone implicar al sector gubernamental en
una dindmica de competitividad mundial. Estas filosofias no estdn pensadas
para el sector piiblico y no se sabe cudles van ser sus consecuencias, pues la
diferencia de las organizaciones privadas que pueden alterar su tamafio, me-
diante fusiones o cesiones, casi a voluntad las organizaciones piiblicas, son
bastante importantes.

3°- Las reglas de provision del sector publico afiaden normalmente un
fuerte fmpetu en orden a una competicién menos diversificada cuando se im-
plantan sistemas de contratas. En los iltimos afios se instauraron en toda
Europa una suerte de gobiernos en la sombra donde empleados de empresas
nominalmente privadas trabajan a tiempo completo en contratos del goberno
ejecutando con frecuencia tareas que no se pueden distinguir en muchas oca-
siones de las ejecutadas por los empleados de la administracién. Esta con-
tractualizacion provoca la aparicién de oligopolios especializados que por los
requerimientos de muchos de los contratos puiblicos requieren unas dimen-
siones determinadas, y que no estin al alcance de los pequefios competido-
res, reduciéndose por lo tanto mucho la competencia.

(14) Vid. P. Dnnleavy, “ The Globalization....” op. cit.

(15) Un resumen de estas teorfas y sus criticas pueden ser vistos en un excelente y denso ar-
ticulo de J. Bendor. Vid. Jonathan Bendor “Formal Models of Bureancracy” en British Journal
of Political Science, vol. 18, u® 3, July 1988, pp. 353-395.
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4°- Procesos de mercantilizacién en los servicios piblicos. Los nuevos
procesos de gestion piblica enfatizan la competencia y hacen del marketing
una herramienta clave. Por ejemplo, la creacién de quasi-mercados con rnu-
chos competidores, cada uno de un solo bien, hizo avanzar mucho el proceso
de mercantilizaci6n de los servicios, provocando a su vez la ruptura con las
creencias acerca de la separacién de la vida social en varias esferas una de
mercado, y otra de asignacion de bienes libres de la influencia del dinero en
la que el mercado no jugarfa ningin papel.

Parece evidente que la globalizacién de las organizaciones pidblicas va a
obligar a encarar desafios de nuevo tipo como €l de gestionar la diversidad
(étnica, cultural, lingiifstica, cultural) o regular organizacions que operan
en multiples paises en aspectos como marcas, patentes, propiedad intelec-
tual (16). Esto va a obligar a la coordinacién de las administraciones para
afrontar con éxito estas transformaciones. Implica, asimismo, un desafio in-
telectual para los managers que traerd consigo el replanteamiento de bastan-
tes de los supuestos en los que se basan las actuaciones cotidiana de nuestros
gestores.

2.2 Nuevas técnicas de gestion: El paradigma del cliente.

Parece claro, como afirma Hood (17), que la Administracién publica, en-
tendida como el estudio de las ordenaciones institucionales para la provisién
de servicios piiblicos, es una materia que estd siendo con frecuencia decla-
rada en situacién de caos y declive.

La administracién piblica tradicional, caracterizada por la sujeccién a un
sistema de ley piiblica que enfatiza en la toma de decisiones la sujeccién a
procedemientos estandarizados y a normas legales estrictas, ni describe ade-
cuadamente la estrutura y operaciones de los estratos del sector piiblico ni
ofrece una guia clara para solucién de problemas pricticos de funciona-
miento (18).

(16) Vid. C K. Prahalad, “Globalization: The Intellectnal and Managerial Challenges” en
Human Resource Management, vol. 29, n° 1, Spring 1990, pp. 27-37.

(17) Vid. Christopher Hood, “Public Admiuistration: Lost an Empire, Not Yet Found a
Role” en Adrian Leftwich (ed.) New Developments in Political Science. An International Review
of Achievements and Prospects, Edward Elgar, Aldershot, 1990, pp. 107-125.

(18) Vid. Jan-Erik Lane The Public Sector. Concepts, Models and Approaches, Sage ed.,
London, 1993, pp. 123-125.
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La respuesta a esta crisis de la administracién se conformé en dos
etapas (19), la etapa de la eficiencia y la etapa o paradigma del cliente.

2.2.1 El paradigma de la eficacia

En una primera etapa, en los afios 70, como consecuencia, entre otras co-
sas, de la crisis del petréleo las administraciones piblicas entran en crisis (20)
financeira y de recursos econémicos.

A partir de ahi se impone un nuevo modo de gestidn en el que pasan a ocu-
par el primer lugar las llamadas tres E (economia, eficiencia y eficacia) (21) y
se enfatiza el ahorro y la mejor gestién de recursos. De la “public adminis-
tration” pasamos al “public management”. El papel del administrador pdblico
pasé a ser sustituido por el papel del gerente piblico. La aparicion de este
nuevo modelo es simultinea en los Estados Unidos y en Gran Bretafia. En los
Estados Unidos naci6 ligado a las escuelas de Politicas Puiblicas, centrandose
en la importancia del ambente y de las estrategias de los altos ejecutivos (22);
en Gran Bretafa aparece fuertemente ligada a las reformas neoliberales de
Margaret Thatcher (23).

El proceso de instauracién de la nueva gestién piblica se ve estrecha-
mente ligado con otras cuatro megatendencias administrativas:

(19) Estas dos etapas, el paradigma de la eficacia y el paradigma de cliente, fueron pnestos
de manifesto por Sue Richards en dos articnlos recientemente publicados. Vid. Sne Richards, “El
paradigma del cliente en la gestion publica” en Gestidn y Andlisis de Politicas Piblicas, i 1,
Sept.- Dic. 1994; Sne Richards, “Changing Patterns of Legitimation in Public Management” en
Public Policy and Administration, vol. 7, n° 3, Winter 1992, pp. 15-28.

(20) La crisis econémica de las administraciones piiblicas no se debe en exclusiva a crisis
coyantorales. Se debe en buena medida también a razones estructnrales debidas a la propia di-
namica del Estado del Bienestar como bien sefialaban entre otros O’Connor y Habermas.Vid.
James O’Connor La crisis fiscal del Estado, ed. Peninsula, Barcelona,1981; Jorgen Habermas,
Problemas de legitimacidn en el capitalismo tardio, Amorrortn, Boenos Aires.

(21) Algunos antores como Gunn hablan de las 5 E ( afiaden la Excelencia y la Empresa a
la lista). Vid. Howard Elcock, “The Three ‘E’s: Necessary bnt not Sofficient Conditions for
Good Government” en Public Policy and Administration, vol. 4, n° 1, Spring 1989, pp. 1-3.

(22) Vid. Donald F. Kettl, “Public Administration: The State of the Field” en Ada W.
Finifter (ed.) Political Science: The state of The Discipline, American Political Science
Association, 1993, pp. 407-428.

(23) Vid. C. Pollit, El gerencialismo y los servicios piiblicos, 1nstituto de Estadios Fiscales,
Madrid, 1993; Les Metcalfe, “Conviction Politics and Dynamic Conservatism: Mrs. Thatcher’s
Managerial Revolution” en International Political Science Review, vol. 14, n° 4, 1993,pp. 351-
371. Vid. también J.A. Chandler, “Pnblic Administration or Pablic Management?” en Teaching
Public Administration, vol. VIL, n° 1, Spring 1988, pp. 1-10.
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- Los intentos de ralentizar o hacer retroceder el crecimiento del Estado
en términos de gasto pudblico.

- El cambio hacia las privatizaciones y cuasi-privatizaciones de varias de
las principales organizaciones gubernamentales, renovando el énfasis en la
subsidiariedad y en el fortalecimiento de servicios piiblicos esenciales.

- El desarrollo de la automatizacién, particularmente en tecnologfa de la
informacién, en la produccién y distribucién de servicios publicos.

- Y, ligado a lo que sefialamos antes, al desarrollo de una “agenda” mds
internacional, centrado en la cooperacién intergubernamental y en el enfoque
en problemas generales de gestién piiblica (24).

Varios van ser en resimen los elementos mds importantes de este nuevo
concepto de management puiblico (25):

- Superacién de la divisién entre management y politica. La eficacia del
management exige unos nexos fuertes de unién entre la formulacién de poli-
ticas y su implantacion.

- En el management piblico la mayoria de los casos los sistemas son in-
terorganizacionales, los procesos son interdepartamentales.

- La creacion de jerarquias bien definidas no es sinénimo de management,
sino de burocracia. Se precisan estruturas de organizacién y responsabilidad
no jerdrquicas para dirigir equipos de profesionales y trabajar en un entorno
competitivo.

- Por tltimo el management publico exige la innovacién e ideas nuevas
mds que una continua dependencia con respecto a las précticas establecidas y
a los modelos del sector pdblico.

La tendencia dominante de este enfoque era conseguir un mejor rendi-
miento del dinero en aquellos gastos que no fueron eliminados. Este nuevo
paradigma busca aplicar mecanismos de mercado que promuevan presiones
hacia una mayor competencia en la provisién de servicios, mejorando por
consiguiente la eficiencia. Los burdcratas, en estos casos, van a contar tam-
bién con mayor autonomia de gestion mediante el establecimiento de nuevas

(24) Estas cnatro megatendencias son destacadas por C. Hood, “A Ppblic Management for
All Seasons™ en Public Administration, vol. 69, Spring 1991, pp. 3-19.

(25) Vid. el ya clasico libro de Les Metcalfe y Sue Richards, La modernizacion de la ges-
tién piiblica, MAP, Madrid, 1989, pp.312-323.
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configuraciones organizativas como las agencias britdnicas o los centros de
responsabilidad franceses (26).

2.2.2 El paradigma del cliente en la administracion puiblica

Una vez instaurado el paradigma de la eficiencia, a finales de los ochenta
y comienzos de 1os noventa va emerger, poco a poco un nuevo paradigma en
la administracién piblica. Este nuevo paradigma surge como consecuencia de
los cambios en los modos de gestién privada, que si bien difieren en buena
medida de los modelos de gestién piblica constituyen una de las metéforas
con las que se identifica la gestién publica (27).

En este sentido, me parece interesante reconocer, con la mayoria de pro-
fesores que se han dedicado al estudio de la organizacién administrativa
que, desgraciadamente, llevamos muchos muchos afios, estudiando la
Administracién desde distintos aspectos y, sin embargo, nos hemos olvidado
de que la Administracién no es un fin en si misma, sino, como sefialara hace
ya mucho tiempo SANTI ROMANO, una funcién de servicio a los cindada-
nos. Por ejemplo, un reciente informe sobre Reforma Administrativa titulado
“Crear una Administracién piblica que funcione mejor y cueste menos”, co-
mienza haciendo referencia a “una Administracién que trabaje para los ciu-
dadanos”, este es, en mi opinidn, el “punctum dolens” de cualquier proceso
de reforma o modernizacién administrativa: que se tenga bien claro que el
duefio, que el propietario de la Administracién piiblica es el ciudadano; que
el que manda es el ciudadano y que la Administracién se justifica, no sélo
constitucionalmente, como una organizacién al servicio del interés general.

La Administracién piiblica del Estado Social y Democrdtico de Derecho
es una organizacién que debe distinguirse por los principios de legalidad, de
eficacia y de servicio. legalidad porque el procedimiento administrativo no es
otra cosa que un camino pensado para salvaguardar los derechos e intereses
legitimos de los ciudadanos. eficacia porque hoy es perfectamente exigible a
la organizacion administrativa que ofrezca productos y servicios piiblicos de

(26) Una excelente visién general de las reformas emprendidas dentro de este paradigma nos
la dan : Koldo Echebarria y Carlos Losada, Institucions i Métodes per Millorar el Funcionament
de UAdministracié Piblica, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1993.

(27) Una de las metdforas mas nsadas por los estndiosos de la Administracién pidblica es la
de la comparacién entre la empresa privada y el gobierno, de ahf que las innovaciones en la ges-
tién privada sean rdpidamente trasladadas a la gestién piiblica. Vid. Michael Barzelay,
“Meté4foras en la gestién de servicios piblicos” en Gestidn y Andlisis de Politicas Piiblicas, n°
1, Sept.-Dic. 1994, pp. 17-20.
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calidad. Y servicio, sobre todo, porque no se puede olvidar que la justifica-
ci6én de la existencia de la Administracién, como ya he dicho, se encuentra en
el servicio a los intereses colectivos. Por eso, las distintas potestades y pode-
res pablicos son manifestaciones concretas de esa idea de servicio piblico
que, no se debe olvidar, debe ser también una de las notas definitorias de las
personas que trabajan en el sector piblico. Es mds, me atreveria a decir que
una de las asignaturas pendientes de la Administracién piblica de nuestro
tiempo es recuperar, de una manera efectiva, la imagen de servidora de la so-
\ciedad y de sus ciudadanos.

En los afios noventa irrumpe en el campo de la organizacién y gestién un
conjunto de teorias, caracterizadas por su mayor humanismo y participacién
en la gestion tanto de empleados como de consumidores (28). Estas teorias
pueden ser agrupadas en dos grandes grupos, la denominada Cultura de la
Corporacion y la filosoffa de la Calidad Total (29), y que comparten una vi-
si6n de la gestiéon muy parecida difieren por su origen, por los valores sub-
yacentes y por diferencias en el papel a jugar por el mercado. La distincién
entre ambas sin embargo es borrosa pues muchos autores combinan ideas de
ambos modelos.

La cultura de la corporacién (o cultura de la excelencia) tiene su origen
en un libro de Peters y Waterman, 1lamado “En busca de la Excelencia” (30)
que fue seguido por una pléyade de libros y articulos que profundizaron en
esta filosofia, a pesar de que la mayorfa de las empresas que consideraban ex-
celentes entraron en crisis al poco de salir editado el libro. En el sector pu-
blico el libro clave en esta corriente es otro best-seller, en nuestra opinién de
mejor calidad que el de Peters y Waterman, el libro de Osborne y Gaebler,
“La Reinvencién del Gobierno” (31), que aplica muchos de los puntos de la
cultura de la excelencia al sector piiblico. Gozé también de un éxito inme-
diato y que fue seguido por multitud de trabajos (32) e influy6é mucho en la

(28) Vid. Omar Aktouf, “Management and Theories of Organizations in the 1990s: Toward a
Critical Radical Humanism” en Academy of Management Review, vol.17, n° 3, 1992, pp. 407-431.

(29) Asf la denomina el iniciador de esta corriente, W. Edwards Deming (quien escribié este
libro a los 86 anos) en Calidad, productividad y competitividad. La salida de la crisis, ed. Diaz
de Santos, Madrid, 1989, p. 19.

(30) Vid. T. Peters e Robert H. Waterman En busca de la excelencia, ed. Folio, Barcelona,
1992.

(31) Vid. David Osborne e Ted Gaebler, La reinvencion del gobierno, Paidés, Barcelona,
1994 ( ed. or. 1992)

(32) Entre estos trabajos yo destacarfa: Arie Halachmi y Marc Holzer “Toward a
Competitive Public Administration™ en International Review of Administrative Sciences, vol. 59,
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elaboracién de un ambicioso proyecto de reforma administrativa americana,
el famoso Informe Gore (33), que se esta llevando a cabo con bastante éxito
y que dié pie también a mucha literatura (34).

Esta cultura comparte los rasgos de la contingencia, es decir de la difi-
cultad de prever el futuro, de la prioridad dada al cliente, de la movilidad, de
la innovacién y la mejora de la calificaciéon hombre en todas sus dimensio-
nes, no solo en la dimensién econdémica (35).

La filosofia de la calidad total tiene su origen en los modos japoneses de
gestion, importados a Occidente por W. Edwards Deming, un estadistico de-
dicado a consultoria de empresas, durante mucho tiempo, en el Japén. Su fi-
losoffa se extendié rdpidamente entre los consultores occidentales dando ori-
gen a un gran cuerpo de literatura dedicada a predicar al nuevo evangelio de
la calidad (36).

El sector piblico llegd pronto a la mueva filosoffa, y pronto comenzaron
a aparecer escritos en torno a la aplicacidn de la nueva filosofia en las admi-
nistraciones piblicas (37).

Esta filosofia enfatiza también, como la anterior, en el enfase en el
cliente, la misién de toda organizacién es satisfacer al consumidor de sus pro-
ductos o servicios; la calidad pasa de ser un objetivo accesorio a convertirse
en el fin a procurar por la organizacion. La biisqueda de los cero defectos en
la produccién es una muestra clara. La participacion de los empleados en la
gestion de la organizacién, una mayor flexibilidad en la jerarquia y la crea-

1993, pp. 29-45. También recibié criticas muy duras como la de G. Jordan “Reinventing
Government: But Will it Work?” en Public Administration, vol. 72, Summer 1994, pp. 271-279.

(33) Vid National Performauce Review, Crear una administracion publica que funcione me-
Jor y cueste menos. De los trdmites burocrdticos a los resultados, VAP, Gasteiz, 1993.

(34) Vid. por ejemplo B. Guy Peters e Douald J. Savoie, “Reinventing Osbome e Gaebler:
Lessons from the Gore Commission” en Canadian Public Administration, vol. 37, n° 2, Summer
1994, pp. 302-322.

(35) Vid. Octave Gélinier, “Historique de la directioun participative” en V. Laboncheix (dir.)
Traité de la Qualité Totale, Dunod, Paris, 1990, pp. 13-23.

(36) Vid. por ejemplo Kaoru Ishikawa, ;Qué es el Control Total de Calidad?, Parramén
Barcelona,1994; es también de mucho interés el primer intento de formalizar en un cuerpo co-
herente la filosoffa de Deming, vid. John C. Anderson, Manus Rungtusanatham y Roger G.
Schroeder, “ A Theory of Quality Management Underlying the Deming Management Method”
eu Academy-of Management Review, vol. 19, n° 3, 1994, pp. 472-509.

(37) Vid. por ejemplo, aunque coun uua perspectiva critica James E. Swiss, “Adapting Total
Quality Management (TQM) to Government” en Public Administration Review, vol. 52, n° 4,
July/August 1994, pp. 356-362.
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cién de equipos de trabajo serdn otros rasgos destacables de este modelo, que
en la practica no se diferencia apenas del modelo de la excelencia (38).

Estas nuevas teorfas y su aplicacién van conformar un nuevo paradigma
de gestién en las organizaciones piiblicas (v en las privadas) que puede ser
denominado “paradigma del cliente”, que es un paradigma que poco a poco
va sustituyendo a los restos que quedan del paradigma de la administracién
publica y que estd cuestionando, con mayor o menor éxito, el paradigma de
la eficiencia. Sus rasgos principales segin Richards (39) serfan en primer lu-
gar el redescubrimiento del liderazgo, superando los modos mecanicos de
gestién y dearrollo una cultura organizativa orientada al rendimiento en la
cual los valores de mejorar rendimientos estuviesen insertos en las costum-
bres y valores de la organizacién. El segundo gran rasgo del paradigma emer-
gente serfa como ya vimos el de orientacidn al cliente, que retoma viejas tra-
diciones del servicio publico entendido como servicio al cindadano, que
habian sido relegadas a un segundo plano en el paradigma de la eficiencia.

Las cartas de derechos de los ciudadanos que se estdn elaborando en rmu-
chas administraciones, como la Citizen’s Chart britdnica o textos como el in-
forme de la OCDE “La Administracién al servicio del piiblico” (40), serfan
un claro exponente del emerger de este nuevo paradigma.

2.3 La competitividad

Uno de los fendmenos mds importantes en el panorama econémico mun-
dial es el fendmeno de la competencia econémica internacional.

La carrera de la competencia internacional se gana por medio de la pro-
ductividad nacional, y en este aspecto, en el de la determinacién de la pro-
ductividad de una nacién, el papel de las administraciones piblicas es de
suma importancia (41).

(38) El propio Osborne hace énfasis en las semejanzas de ambos modelos; vid. Bruce G.
Posner y Lawrence R. Rothstein, “Reinveuting the Bussiness of Goverament: An Interview with
Change Catalyst David Osborne” en Harvard Business review, May-June 1994, pp. 133-143.

(39) Vid. S. Richards “ El paradigma del cliente..” op. cit.
(40) Vid. OCDE, La Administracidn al servicio del piiblico, MAP, Madrid, 1991.

(41) Vid. Thomas D. Lyuch, Public Administration and the 1990’s, ponencia presentada eu
la Confereucia Internacional sobre Reformas Administrativas en Gobiernos Regionales, Santiago
de Compostela, 15-18 de Enero de 1991.
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En efecto, el papel de las administraciones, como bien sefiala Porter (42),
es de suma importancia en la determinacién de la competitividad de una na-
cién, pero siempre teniendo en cuenta que son las empresas y no las admi-
nistraciones publicas las que compiten. El gobierno debe asegurar el marco
adecuado para la competitividad. Las administraciones piblicas pueden inci-
dir de varias formas en la competitividad de las empresas nacionales:

1°- con politicas orientadas hacia los mercados de factores y divisas. Las
administraciones pueden devaluar o revaluar la moneda nacional a conve-
niencia de las necesidades de la competencia, puede determinar los precios de
determinados productos, puedes fijar salarios minimos o limitar su creci-
miento.

2°- con politicas que determinen las condiciones de la demanda, bien a
través de las compras de productos piblicos que pueden favorecer a determi-
nados sectores estratégicos, bien regulando productos o procesos de fabrica-
cién. Puedes también abrir mercados a través de relaciones diplomaticas pri-
vilegiadas o mediante ayudas al desarrollo.

3°- pueden elaborar politicas encaminadas a favorecer sectores no direc-
tamente relacionados con el sector productivo, pero que sirven de apoyo al
mismo, como son los medios de comunicacién (que favorecen un mejor co-
nocimiento de los productos nacionales); pueden favorecer los agrupamien-
tos de sectores estratégicos, o puede mediante politicas regionales desarrollar
las regiones mas atrasadas dentro de un pais.

4°- por dltimo es de especial interés recalcar, asf lo hace Porter, (43) el
muy importante papel que tienen las politicas educativas y cientificas para
conformar la competitividad de una nacién. Para Porter la formacién y la
educacién son el mejor punto de apoyo de que dispone la administracién para
mejorar la industria y la produccién de servicios de un pafs. Un sistema edu-
cativo que favorezca la competitividad debe cumplir con algunos requisitos:

A- mantener unos niveles educativos elevados. El sistema educativo debe
exigir unos rendimientos elevados y debe estimularse la competencia para
mejorar.

B- debe prestigiarse la ensefianza como profesion para atraer a esta pro-
fesion al personal méds competente.

(42) Vid. Michael E. Porter, La ventaja competitiva de las naciones, Plaza y Janés,
Barcelona, 1991, pp. 763-847.

(43) Vid. M. Porter La Ventaja.... op. cit. pp. 776-793.
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C- la educacién que reciben los estudantes debe tener algiin tipo de orien-
tacion préctica, y la ensefianza universitaria debe tener alternativas aprecia-
das y de alta calidad.

D- debe haber un vinculo entre instituciones educativas y los empresarios;
las instituciones educativas deben tener cierto grado de flexibilidad para
adaptarse a los requerimentos de las empresas.

3 LA ORGANIZACION INTELIGENTE Y LA FORMACION PARA EL SECTOR PUBLICO

Las presiones del entorno configuran un nuevo tipo de organizacién, que
Quinn denomina “empresa inteligente” y que Hodgetts, Luthans y Lee deno-
minan organizaciones “World-Class” (44). Este nuevo tipo de organizacio-
nes, que estdn adn en una etapa germinal pero se espera que constituyan el
tipo de organizaciones del futuro préximo (45), se van caracterizar por desa-
rrollar y profundizar en muchas de las caracteristicas de la organizacion de
Calidad Total. '

Los principales rasgos de este nuevo tipo de organizaciones son segun
Hodgetts, Luthans y Lee:

1°- Son organizaciones enfocadas al consumidor. Este no solamente es el
centro de su estrategia de calidad si no que todo el personal debe estar orga-
nizado para servir tanto a los clientes externos como a los internos. Estas or-
ganizaciones constantemente hacen més que servir las preferencias de los
clientes, ellos buscan prevenir las demandas futuras. Asf se capacitan equipos
para que generen nuevas ideas y aproximaciones para mejorar el servicio al
consumidor y para prever los cambios en las necesidades del cliente.

2°- Se caracterizan también por la mejora continua a escala mundial. Las
empresas World-Class aprenden a ser més rdpidas, mds eficientes y mds efec-
tivas con sus competidores.

(44) Vid. Richard M. Hodgetts, Fred Luthans e Sang M. Lee, “From Total Quality to
Learning to World-Class” en Organizational Dynamics, Winter 1994, pp. 5-19.

(45) De hecho, muchos de los cambios en las organizaciones contempordneas parece gue
van en esta direccion, la de crear organizaciones inteligentes, de aprendizaje. Vid. Joseph Fiorelli
y Richard Feller “Re-Engeneering TQM and Work Redesign: An Integrative Approach to
Continons Organizational Excellence” en Public Administration Quarterly, Spring 1994, pp. 54-
63.
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3°- Son organizaciones fluidas flexibles o “virtuales”. Responden rdpida-
mente y con inteligencia a cambios en el entorno organizativo. Estas organi-
zaciones no dudan en buscar alianzas temporales en el exterior para llevar a
cabo sus objetivos. Estas organizaciones desarrollan también una fuerza de
trabajo con una capacitacién multiple, que es el factor mas importante de la
flexibilidad de una organizacién.

4°- Son empresas con una gestién de recursos humanos creativa. La for-
macion de 1a mano de obra y continua, a fuerza de trabajo es el principal ac-
tivo de la organizacién. El sistema de motivacién se caracteriza por el reco-
nocimiento del buen rendimiento a través de recompensas econdmicas y
psicoldgicas como el reconocimiento piblico asf como por una relacién clara
entre rendimiento y recompensa.

5°- Estas organizaciones buscan también mantener un clima de trabajo lo
mads igualitario posible. Los miembros de la organizacién, incluidos los clien-
tes se valoran y se respetan mutuamente, y las comunicaciones intra y extra-
organizativas son fluidas.

6°- Por udltimo estas organizaciones cuentan con un gran apoyo tecnold-
gico, disponiendo de modernos sistemas de comunicacién, y de un entrena-
miento técnico continuado.

Por tanto, este nuevo tipo de organizaciones alterard muchos lo requeri-
mientos en materia de formacién precisos hasta ahora para el funcionamiento
en la administracién publica. Los burdcratas actuales ya no son meros apli-
cadores de unas normas perfectamente delimitadas si no que como dicen
Bass o Goodsell (46) el nuevo administrador piblico se estd convirtiendo en
un artesano, en el que cada decisién que toma, cada accién que realiza es
Gnica, y requiere de un trato especial, de maestria para tratar con estilo de ad-
ministracién con que tiene que tratar y con los materiales (gente, recursos,
cultura organizacional...) de que disponde en cada ocasién. La formacién de
este nuevo personal para las nuevas organizaciones tiene y va a tener una se-
rie de rasgos que, segin Echebarrfa (47) serén:

(46) Vid. Bernard M. Bass “Continnity and Change...” op. cit.;

Charles T. Goodsell “The Public Administrator as Artisan” en Public Administration
Review, vol. 52, n° 3, May/Inne 1992, pp. 246-253.

(47) Vid. XKoldo Echebarria, La administracién piblica en la era del management.
Reflexiones sobre una década de modernizacidn administrativa, tesis doctoral, Universidad de
Deusto, 1993, (exemplar mimeo).
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A- Una formacién no basada en los institutos de formacién si no en una
formacion conducida desde la demanda con el liderazgo de los directivos de
la linea.

B- Una formacién dirigida a grupos o equipos de trabajo.

C- Una formacién basada en fomentar el aprendizaje en el desempefio co-
tidiano.

D- Una formacién confeccionada a la medida de las necesidades concre-
tas de la organizacién,

E- Se pasara de una formacién pasiva a una formacién activa.

La nueva formacién deberd enfatizar también en varios aspectos cruciales
para este nuevo papel del funcionario piblico. Estos son: 1°) la capacidad de
adquirir nuevos conocimientos (48) que se expresa en tener una buena for-
macion en investigacién y evaluacion, una buena formacién en antropologia,
buenos conocimientos politicos y buenos conocimientos de ciudadania.

2°) la creatividad (49) y la intuicién (50)(51) herramientas imprescindi-
bles para el nuevo tipo de manager piblico que se precisa, un manager que
combine liderazgo y capacidades de gerencia (52), con el fin de animar a los
empleados a maximizar su contribucién a la organizacién, un manager que
marque el camino a seguir por la organizacién, que tenga la habilidad de
comprender qué asuntos van a afectar a la organizacién para tenerlos en
cuenta en su desempefio.

Para concluir debemos buscar una formacién de los funcionarios publicos
que ayude a corregir el desfase que existe entre la capacidad tecnolégica y la

(48) Vid. Aaron Wildavsky, “;,Qné necesita saber el manager piiblico?. Una formacién para
la gestién piiblica” en Ekonomiaz, n° 26, 1993, pp. 120-129.

(49) Vid. Jaime Gil Alnja, “La creatividad nna necesidad en la sociedad del siglo XX1” en
José Carlos de Miguel Dominguez (ed.) Gestidn econdmica en la incertidumbre, Fundacién
Alfredo Braiias, Santiago, 1992, pp. 145-170.

(50) Para alguns antores el verdadero profesionalismo viene a través de la intnicién. Vid.
Peter Critten, Investing in People. Towards Corporate Capability, Butterword-Heinemann,
Oxford, 1993, pp.119-131.

(51) Vid. Sylvia Constant e Panlo Durval, “Intnigho e programas de treinamento e desen-
volvemento” en Revista de Administragdo Publica, vol. 28, n° 4, out/dez 1994, pp. 130-144.

(52) Vid. John H. Zimmerman “The Demand of the Future: The Complete Executive” en
Human Resource Management, vol. 32, n° 2&3, Summer/Fall 1993, pp. 385-397.
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capacidad de los recursos humanos (53), una formacién que favorezca una
cultura de cambio en el interior de las organizaciones publicas (54), una for-
macién que no solo provea de informacién sino que contribuya al desarro-
llo del individuo en términos de mejora de sus habilidades, de su compren-
sién y de su consciencia (55), una formacidén para conseguir una
administracién mas moderna e eficaz (56) una formacién, como bien afirma
Jean-Marie Duffau (57) que nos ayude a prepararnos para el futuro. Una for-
macién, que busque, sobre todo, que el hombre, o la mujer, puedan desarro-
llarse libremente. Es decir, la formacién del futuro debe constituir entornos
de humanizacién en los que los derechos fundamentales de todas las perso-
nas sean esa forzosa realidad que todos esperamos.

(53) Vid. José Constantino Nalda, Modemizacion de la administracidn y formacion de los
empleados piiblicos, Asociacién de profesores jubilados de escuelas universitarias, Madrid,
1992.

(54) Vid. Raymond Piganiol “La gestion des cadres et la politique de modemisation” en
Revue frangaise d’administration publique, n° 70, avril-juin 1994, pp. 197-207.

(55) Vid. W. Walsh, “The Personnel aund Training Function” en Trevor J. Bentley (ed.) The
Management Services Handbook, Cassell, Oxford, 1984, pp. 143-152.

(56) Vid. Juan Antonio Richart Chacén “La formacidn como factor de la modernizacién y
de la calidad de la Administracién” en Modernizacién administrativa y formacién, INAP,
Madrid, 1993, pp. 247-264.

(57) Vid. Jean-Marie Duffau, Prepara-lo futuro pola formacién, Conferencia pronunciada en
el acto de apertura do curso 1995 da EGAP, EGAP, Santiago de Compostela, 1995.
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