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NUEVOS MODELOS DE GESTION PUBLICA
La relacion entre cultura, liderazgo y
tecnologias de gestion, después del “big
bang” paradigmatico

Isidoro Luis Felcman (*)

UN POCO DE HISTORIA

Hace unos afios atras, a comienzos de 2009, escribi unos articulos vinculados a un fe-
ndémeno socio-econdémico-politico que nos golpeo con fuerza como sociedad y como
individuos, muy especialmente a los que nos dedicamos al estudio y la praxis (a veces
frustrante) de transformar la realidad desde las organizaciones publicas. Hago referen-
cia al fenomeno de la implosion financiera mundial sucedida en el afio 2008.

En aquel momento se me ocurrié denominar a dicho evento/proceso “el big bang
paradigmatico”, por las implicancias que, lo que fueron en principio solo eventos
aparentemente aislados y encapsulados (una nueva baja circunstancial de las bolsas y
los mercados), tuvieron luego a nivel de las ideas y fundamentos sobre la economia,
la politica, la sociedad y también la gestion de lo publico. A mi juicio, lo que se estaba
alli gestando era un cambio de paradigmas, una nueva forma de ver el mundo.

Unos anos mas tarde, a mediados de 2011, y después de perfeccionar las ideas
originales, tuve la ocasion de publicar el articulo “Nuevos Modelos de Gestion Publi-
ca: cultura, liderazgo y tecnologias de gestion después del big bang paradigmatico”
(articulo incluido en el libro Felcman I., Blutman G. 2011). El libro fue prologado por
el Dr. Bernardo Kliksberg, a quien voy a citar textualmente en los proximos parrafos,
a manera de introduccion, y para desarrollar luego la relevancia que tiene el tema para
futuros trabajos de investigacion. La cita fue extraida del aludido prologo.

En América Latina y en Argentina de los arios 90, el pensamiento hegemonico ins-
talado en el poder produjo un gigantesco vaciamiento del Estado. Postulaba, entre
otros aspectos, que el Estado deseable era el “Estado minimo”. Ya previamente la
dictadura militar habia sostenido como lema “achicar el Estado para agrandar

(*) Profesor Titular de Administracion Publica FCE-UBA / Director del Plan Estratégico Agroalimentario
y Agroindustrial Argentino
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la nacion”. Lo sucedido no fue sino el reflejo de similares emprendimientos lleva-
dos a cabo en varios paises del mundo desarrollado entre los anios 70y 90.

Asi entonces, en los 90 se redujo brutal e indiscriminadamente la planta publica
de funcionarios, se dieron incentivos para que se fueran del Estado los mas ca-
lificados, se privatizo casi todo, desaparecio la posibilidad soberana de diseniar
politicas econémicas, los roles de las politicas publicas fueron minimizados. Los
resultados son conocidos. El modelo econémico ortodoxo instrumentado hasta
sus ultimas consecuencias en la Argentina de esa década, convirtiéndola en un
“modelo de referencia’ para disciplinar a otros paises discolos, fue refutado por
el unico juez inapelable: la realidad.

En el pais de los 90 la pobreza se triplico y 8 millones de personas dejaron de ser
clase media para transformarse en nuevos pobres. A fines del 2002, el 58% de la
poblacion estaba por debajo de la linea de pobreza. Las desigualdades crecieron
abruptamente: en 1986 el 10% mdas rico, tenia 12 veces los ingresos del 10% mdas
pobre; en el 2000, eran 26 veces. En otros paises de América Latina las conse-
cuencias del modelo ortodoxo fueron similares. En 1999, el 43.8% de los latinoa-
mericanos eran pobres, en uno de los continentes con mas potencial economico
del planeta. (Kliksberg B., prologo op. cit.)

Pasados algunos meses de la referida publicacion, considero interesante avanzar
con algunos apuntes para la elaboracion de un marco teérico, que luego oriente futu-
ros trabajos de investigacion en la materia. Veamos en los proximos parrafos la rele-
vancia del tema y algunas de las principales preguntas problematizantes.

RELEVANCIA DEL TEMA Y PRINCIPALES PREGUNTAS PROBLEMATIZANTES

Si el mundo crey6 que el nuevo paradigma neoliberal y su correspondiente modelo
de gestion habian venido para quedarse por centurias (como fue el caso del modelo
burocratico-weberiano), grande fue la sorpresa cuando en el afio 2008 asistimos a la
implosion econdmico-financiera mundial/global que tuvo lugar a partir de alli y con
consecuencias hasta nuestros dias.

En virtud de ello, podemos afirmar que el modelo organizacional de gestion publi-
ca que comenzo a instalarse hace ya casi 30 afos, y alin vigente, se esta resquebrajan-
do. Las firmes creencias sobre el Estado minimo, la desregulacion y la infalibilidad
de “la mano invisible del mercado”, comienzan a ponerse en duda. Se cuestiona lo
incuestionable, y eso es lo que sucede cuando los paradigmas entran en crisis. Podria-
mos decir entonces que estamos asistiendo a una ruptura paradigmatica; llamaremos
a este proceso “el big bang paradigmatico”.

Se pueden mencionar ilustrativamente algunas reflexiones de aquellos que anti-
ciparon la crisis y luego criticaron al neo-liberalismo una vez producido el estallido.
Tal es el caso del premio Nobel Paul Krugman cuando dice: “Yo no estoy a favor de
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la intervencion del Estado siempre y en todo, pero si he sido un critico de la vision
extrema del libre mercado... Y si, esta (crisis) es una reivindicacion para aquellos que

decimos: “Esperen, el mercado no siempre tiene la razon”. (Krugman P., 2008)

En el mismo sentido anterior, podemos incluir
aqui la cita de otro premio Nobel, Joseph Stiglitz,
cuando afirma: “El mundo no ha sido piadoso
con el neoliberalismo, ese revoltijo de ideas ba-
sadas en la concepcion fundamentalista de que
los mercados se corrigen a si mismos, asignan los
recursos eficientemente y sirven bien al interés
publico. Ese fundamentalismo del mercado era
subyacente al thatcherismo, a la reaganomia y al
llamado “consenso de Washington™ en pro de la
privatizaciéon y la liberalizacion y de que los ban-
cos centrales independientes se centraran exclu-
sivamente en el control de la inflacion. Durante
un cuarto de siglo, ha habido una pugna entre los
paises en desarrollo y esta claro quiénes han sido
los perdedores: los paises que aplicaron politicas
neoliberales no sélo perdieron la apuesta del cre-
cimiento, sino que, ademas, cuando si crecieron,
los beneficios fueron a parar desproporcionada-
mente a quienes se encuentran en la cumbre de la
sociedad.” (Stiglitz J., 2009)

En concreto, lo que era aceptado hasta hace
algunos afios atras como paradigma predominan-
te, hoy se pone en duda. El hasta ahora vigente
paradigma neo-liberal individualista, instrumen-
tado mediante tecnologias de gestion publica de-

Podemos afirmar que el
modelo organizacional
de gestion pablica que
comenzo a instalarse
hace ya casi 30 afios,
y adn vigente, se esta
resquebrajando. Las
firmes creencias sobre
el Estado minimo, la
desregulacion y la
infalibilidad de “la
mano invisible del
mercado”, comienzan
a 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;
I[lamaremos a este
proceso “el big bang
paradigmatico”.

nominadas del New Public Management (NPM) (Osborne, D. y Gaebler, T.,1994), pa-
rece haber estallado y, adoptando la metafora del big bang, sus diferentes fragmentos
giran en el espacio interparadigmatico (acéptese esto como una imagen metaforica).
Si bien las regularidades historicas permiten predecir que, abandonado un viejo pa-
radigma habitualmente termina consolidandose uno nuevo (Khun T., 1962), dificil es
saber al momento qué caracteristicas va a tener este ultimo

Aun asi, y como existen ciertos indicios respecto de los ejes ideo-l6gico/concep-
tuales que estan orientando el destino de los mencionados “fragmentos”, la intencion
de este articulo sera explicitarlos y, en lo posible, anticipar la formacion de un nuevo
paradigma describiendo sus principales caracteristicas.
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En definitiva, estamos en presencia, en lo publico, de un proceso de cambio de
paradigmas que, acompaiado de un cambio organizacional, requerira intervenciones,
mas que nunca, vinculadas con la operacion de variables organizacionales de las habi-
tualmente denominadas “soft”: entre ellas, la cultura y el liderazgo.

De alli la pregunta: cuando hablamos de reforma del Estado, ;estamos frente a un
ya recurrente rotulo empleado en cualquier proceso de cambio, o en esta oportunidad
la transformacion del Estado est4 asociada a una ruptura paradigmatica? En definiti-
va, lo que vemos asomar de manera incipiente como proceso de cambio /es una vieja
etiqueta para un nuevo envase? (Felcman 1., op cit.)

Hoy dia el objeto principal de debate se centra en la cuestion de los modelos orga-
nizacionales de gestion mas apropiados para transformar las organizaciones publicas
y hacerlas efectivas para la satisfaccion de necesidades e intereses colectivos, muy
especialmente cuando el mundo entero enfrenta una de las peores crisis de la historia
econdémica contemporanea.

Asi vemos entonces que el rol del Estado, la formulacion de politicas publicas, los
modelos organizacionales de gestion publica y las tecnologias de gestion publica se con-
vierten en temas predominantes de la discusion. No sucede lo mismo con cultura y lide-
razgo, que parecen ser cuestiones un tanto mas rezagadas en el discurso y las propuestas.

Este articulo pretende poner en primer plano la idea que la transformacion de la ges-
tion publica plantea un desafio clave: la cultura y el liderazgo efectivo son dos ejes de
accion a tener en cuenta para garantizar el éxito de emprendimientos transformadores.

Sin embargo, hay algo més. Sostendremos que la transformacion no soélo es im-
pulsar nuevos programas de Reforma, sino que, dado que estamos en presencia de un
estallido paradigmatico, la cuestion es mas compleja: no deberiamos estar pensando
en Reforma del Estado, sino mas bien en Refundacion del Estado en base a nuevos
paradigmas y modelos organizacionales de gestion publica, acompafiados de las tec-
nologias de gestion publica que sean congruentes con los nuevos modelos.

Desde este marco buscaremos realizar aportes teoricos sobre el rol de la cultura y
el liderazgo en el proceso de cambio organizacional en la gestion publica, e intentare-
mos explorar la idea de que los cambios organizacionales son impulsados por lideres,
y que el liderazgo efectivo en procesos de cambio esta culturalmente sustentado (cul-
turally endorsed leadership): no hay lideres efectivos en general, sino lideres efectivos
que seran tales en la medida que desarrollen actitudes, habilidades y comportamientos
congruentes con la cultura que los sostiene y de la cual emergen (House R. y Javidan
M., 2004). Pero también reflexionaremos sobre el rol de los lideres contraculturales,
aquellos cuyas caracteristicas permiten desencadenar procesos de cambio, aun dentro
de una cultura organizacional que originalmente no los sustenta y que después los
unge como lideres con legitimidad.

APORTES | pagina 90



En definitiva, congruencia serd un concepto
clave en el proceso de cambio. En nuestro caso
apuntamos a entender las tecnologias de gestion
(Suarez, F. y Felecman, 1.,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 utilizaran
para automatizar procesos y garantizar la imper-
sonalidad 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 disefarse
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Este articulo pretende
poner en primer
plano la idea que la
transformacioén de

la gestion pablica
plantea un desafio
clave: la cultura y el
liderazgo efectivo son
dos ejes de accion a
tener en cuenta para
garantizar el éxito

de emprendimientos
transformadores.

para horizontalizar los vinculos, lograr involu-
cramiento, asegurar la participacion de actores clave en la gestion.

En este contexto de ideas, cultura y liderazgo parecen ser variables clave en la efec-
tividad de los nuevos modelos de gestion publica, que podremos imaginar menos indi-
vidualistas, menos jerarquicos y mas participativos, que aseguren el governance entre
la sociedad civil, el mercado y la defensa del interés publico representado por el Estado.
Cultura y liderazgo deberan ser también congruentes con el modelo de gestion a instalarse.

Aceptando lo anterior, la cuestion que ocupara nuestra atencioén en proximos pun-
tos es: si estamos frente a un big bang paradigmatico, y todo indica que el proceso
finalizara con la consolidacion de un nuevo paradigma, un nuevo modelo organizacio-
nal de gestion publica y nuevas tecnologias de gestion publica que hagan posible su
instalacion efectiva, jcual es el modelo de liderazgo y de cultura organizacional que
habra de asegurar congruencia entre el modelo organizacional y el liderazgo requerido
para dicho modelo? Ejemplo: si el modelo organizacional jerarquico (burocratico-
weberiano) requiere un lider “administrador” ajustado al cumplimiento de normas y
procesos (stewardship), y el modelo organizacional individualista (instalado con las
reformas neo-liberales de los afios 70/80) requiere un lider “emprendedor” (entre-
preneur), /cudl es el lider requerido por el nuevo modelo igualitario-participativo?
(Denis, J., Langley, A., y Rouleau, L., 2007).

Las organizaciones publicas donde dichos cambios se produzcan, /estan en condi-
ciones 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, sera interesante indagar sobre la congruencia entre dis-
tintos conceptos clave: contexto, campos paradigmaticos, metaforas, modelos organi-
zacionales de gestion publica, tecnologias de gestion publica, cultura organizacional,
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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 significati-
vas entre lo requerido y lo existente.

CONGRUENCIA, BRECHA, CAMBIO Y RUPTURA DE LA CONGRUENCIAZ 3HACIA
DONDE SE ENCAMINAN LOS NUEVOS MODELOS DE GESTION PUBLICA?

En el marco conceptual que veremos a continuacion, se plantean las principales rela-
ciones entre los conceptos senalados mas arriba, utilizandose como metafora la figura
de una piramide, que pretende simbolizar la idea que los niveles superiores son sopor-
tados conceptualmente por los inferiores.

Graficol

CONCEPTOS Congruencia
Cristalizacion Cultural
PRINCIPALES Sustentabilidad Cultural
del Liderazgo
Liderazgo '
VARIABLES
CONTEXTUALES ’ BERECHA

\ '

. o Proceso de
Modelos de Gestion Publica Cambio

Cultura organizacional

/ Tecnologias de Gestion

Metafora
Campo Paradigmatico

Fuente: Felcman I. elaboracién propia

Postularemos entonces que los paradigmas, en el sentido de vision del mundo
(Morgan G., 1980), se sintetizan en metaforas destinadas a representarlos. En el gra-
fico podra leerse Campo Paradigmatico como concepto mas apropiado y menos os-
tentoso que Paradigma; las diferencias entre ambos pueden verse en otra publicacion
(Feleman 1. 2011). Paradigmas y metaforas (Morgan G., 1990) sustentan modelos
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de gestion congruentes con tales conceptos, en-
tendiéndose por modelo de gestion aquellos ar-
tefactos organizacionales mediante los cuales se
combinan de una determinada y particular forma
tecnologias de gestion, culturas y liderazgos para
satisfacer fines organizacionales. Dichos mode-
los de gestion generan a su vez tecnologias de
gestion congruentes con todos los elementos an-
teriores y, luego, culturas organizacionales que
producen liderazgos culturalmente sustentados
(House R., Javidan M., 1994).

Podemos ver a continuacién un esquema que
presenta una tipologia de congruencia entre to-
dos los conceptos antes detallados

Grafico 2
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Fuente: Felcman 1. elaboracién propia

Por ejemplo, en esta tipologia (que sigue los aportes de Hood Ch., 1998; Thomp-
son M, Ellis R., y Wildavsky A., 1990; y Douglas M., 1978) podemos ver que un para-
digma weberiano, es congruente con una metafora que considera a la naturaleza tole-
rante/perversa y que por ende requiere de regulacion (Hood Ch., op. cit), un modelo |
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de gestion jerarquico, tecnologias de gestion burocraticas (de proceso, normativas),
culturas organizacionales apaticas y liderazgos administradores.

En el otro extremo aparece el paradigma neo-liberal, cuya metafora congruente es
la mano invisible del mercado, el modelo de gestion individualista, las tecnologias de
gestion del NPM, una cultura organizacional exigente y un liderazgo entrepreneur.

En este sentido, se sostendra que, en la medida que las organizaciones publicas
satisfacen de manera prolongada en el tiempo los fines/resultados requeridos (brecha
pequefia entre lo requerido y lo existente), los paradigmas, metaforas, modelos de ges-
tion, tecnologias, culturas organizacionales y liderazgos se vuelven congruentes entre
siy se cristalizan, en el sentido de la definicion de cultura organizacional desarrollada
por (Schein, E., 1970) y (Hofstede, G., 1984).

En cambio, cuando los referidos resultados no satisfacen lo requerido de manera
prolongada en el tiempo (brecha amplia), se inician procesos de cambio con trayecto-
rias diversas, y los antes aludidos conceptos se vuelven incongruentes entre si, reali-
mentando el proceso de cambio con mayor o menor profundidad y alcance.

El contexto juega un rol central en la determinacion de la brecha. Alli operan si-
multaneamente fuerzas socio-econdmicas globales (econémicas, demograficas, socia-
les, politicas), el sistema politico (plataformas y accion de partidos politicos, presion
de los ciudadanos, nuevas ideas sobre el rol del Estado y lo publico), la toma de de-
cisiones gubernamentales, y ciertos acontecimientos fortuitos (escandalos, desastres,
etc.) (Pollit Ch., y Bouckaert G., 1994)

Ese conjunto de elementos contextuales son los que identifican y evaltan la distan-
cia entre la situacion existente y la requerida (brecha), generando presion (o no) para
reducirla, en el caso que dicha distancia supere el limite de lo social/politica/econo-
micamente tolerable. La presion impulsa la necesidad de un cambio y alli se desenca-
dena un proceso con posibilidades de impacto multiple; algunos procesos comienzan
por cambios en las tecnologias de gestion, otros en el liderazgo, otros profundizan la
accion y cuestionan los paradigmas vigentes.

Lo que es comun a casi todos los procesos de cambio es la ruptura de la congruen-
cia 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 inte-
resante de cuestionamiento paradigmatico e instalacion de un nuevo paradigma (neo-
liberalismo), con sus correspondientes correlatos de congruencia con las tecnologias
de gestion del NPM que comenzaron a emplearse a partir de alli.

Un proceso muy particular de cambio es el que se origino en el afio 2008 como
consecuencia del derrumbe del sistema financiero global y los efectos que aun hoy dia
pueden observarse de ese mismo fendémeno en el mundo. Lo que hemos dado en deno-
minar “Big Bang Paradigmatico”, esta generando potenciales trayectorias de cambio
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de dificil prondstico, aun cuando hay corrientes de pensamiento que aventuran algun
rumbo para dichas trayectorias. Podemos representar esto en el grafico que sigue

Grafico 3
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En este sentido, a partir del big bang para-
digmatico, hay lineas predominantes de pensa-
miento que anticipan la emergencia de dos posi-
bles nuevos modelos de gestion publica:

* Aquél en el cual el Estado interacttia con el
mercado y la sociedad civil, a los fines de for-
mular politicas publicas fuertemente articula-
das entre los dos mencionados sectores (con
la intervencion del propio Estado), para luego
implementarlas de manera efectiva mediante
programas, procesos y tecnologias de gestion
publica que, en muchos casos, incluiran la par-
ticipacion activa de los propios actores sociales
organizados.(Frederickson H.G.,2007); (Klik-
sberg B., 2005); (Etzioni A., 1993). Llamare-
mos a éste el Modelo de Gestion Participativo;
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modernizacién de sus procesos y modelos de gestion. Calidad total, reingenieria,
transparencia y enfoque al cliente son algunos conceptos clave de este enfoque
también sintetizado con el rotulo de Modelo Post-Burocratico o Neo-Weberiano
(en el grafico se lee por sus siglas en ingles NWS; new weberian state) (Dunn W.
y Miller D., 2007); (Bogason P., 2007).

La clave del Modelo de Gestion Participativo es involucrar a los actores del merca-
do y la sociedad en la formulacion de politicas publicas y la propia gestion. El Estado
actua liderando un proyecto colectivo y convoca a la participacion activa que luego
genera involucramiento y compromiso, elementos centrales de una vision compartida
para lograr efectividad en la implementacion de politicas, programas y acciones. Un
buen ejemplo de ello lo podemos encontrar en el emprendimiento denominado “Plan
Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Argentino 2010-2020 — Participativo y
Federal” que se desarrollo entre los afios 2009 y 2011 en el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Nacion Argentina (ver cita en notas bibliograficas)

Por otro lado, el modelo jerarquico-weberiano garantiza principios basicos en
cuanto al rol del Estado como facilitador de procesos sociales integrativos, la de-
mocracia representativa como método central para la toma de decisiones publicas,
y la ley administrativa para garantizar la igualdad, la seguridad juridica y el control
sobre acciones y decisiones de los funcionarios publicos (Pollit Ch.,y Bouckaert G.,
op. cit.). Pero al mismo tiempo, también deberiamos aceptar que el Estado jerarquico
tiene rasgos disfuncionales para una gestion publica efectiva: la gestion formal, la
gestion por normas, y la buropatologia son algunos buenos ejemplos.

La necesidad de abandonar el modelo jerarquico tradicional con sus disfuncionalidades
buropatologicas, la lentitud decisoria y la ineficiencia de sus procesos, terminé provocando
la desregulacion extrema, la demolicion institucional del Estado weberiano y la instalacion
de un nuevo modelo de gestion publica individualista que, aun teniendo como ventaja el
ejercicio de la capacidad de emprendimiento individual, la creatividad y el entrepreneurs-
hip, 30 afios mas tarde termina derrumbandose y arrastrando al abismo a sociedades enteras.

Podemos resumir lo anterior con la pregunta: nuevos modelos de gestion publica
después del big bang paradigmatico: ;quo vadis?; y extender este mismo interrogante
hacia los modelos de cultura organizacional y liderazgo que garanticen coherencia
con estos nuevos potenciales modelos de gestion publica.

Finalmente, pensar la cultura organizacional, el papel de los liderazgos y las nue-
vas tecnologias de gestion en el &mbito publico, todo ello en el marco de un big bang
paradigmatico, es tratar de comprender el hoy, para poder enfrentar el mafiana con
mejores perspectivas y miradas que trasciendan el pensamiento tradicional, y per-
mitan la transformacion efectiva de las realidades sobre las que nos toca actuar. Un
nuevo modelo de gestion publica parece estar emergiendo. Seguramente a ello luego
seguiran nuevos modelos de cultura organizacional y liderazgo. Tomemos estas notas
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como un ejercicio de imaginacioén destinado a anticipar ese futuro, dentro del cual
seguramente muchos de nosotros estaremos fuertemente involucrados.

Grafico 4
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Finalmente, pensar la cultura organizacional, el papel de los liderazgos y las nue-
vas tecnologias de gestion en el &mbito publico, todo ello en el marco de un big bang
paradigmatico, es tratar de comprender el hoy, para poder enfrentar el mafiana con
mejores perspectivas y miradas que trasciendan el pensamiento tradicional, y per-
mitan la transformacion efectiva de las realidades sobre las que nos toca actuar. Un
nuevo modelo de gestion publica parece estar emergiendo. Seguramente a ello luego
seguiran nuevos modelos de cultura organizacional y liderazgo. Tomemos estas notas
como un ejercicio de imaginacioén destinado a anticipar ese futuro, dentro del cual
seguramente muchos de nosotros estaremos fuertemente involucrados.
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