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GESTION DEL CAMBIO




Para pensar en la democracia

En este articulo se presenta la problematica del cambio en el sector publico, se

hace un repaso de las escuelas, teorias y modelos que se han desarrollado y se
presentan con modelos con mds detalle: el modelo de cambio planeado o
modelo de etapas de Kurt Lewin y el modelo empirico de factores. Como parte
de las experiencias en la aplicacion de modelos de cambio en general se repa-
san algunos errores que pueden cometerse en la aplicacion practica de cual-
quier modelo. Uno de los elementos que afectan de manera mas radical la
gestion del cambio son los agentes de cambio. El lider normalmente estd aso-
ciado a procesos de cambio que nacen de una nueva vision desarrollada por
ellos y que tienen la necesidad de contar con fuerte apoyo y patrocinio. Se ana-
lizan diversos tipos de agentes de cambio y se concluye que lo ¢ptimo radica
en la asignacion del agente mds adecuado para cada etapa y fase del proceso.
Dentro de los programas de cambio que actualmente se realizan hay dos temas
que ocupan la atencioén por su frecuencia y por el impacto que tienen en la
modernizacion del sector publico: la implantacion de sistemas de calidad en la
atencion de la salud y los programas de gestion por resultados. En relacion al
primer tema se discute en forma breve la problematica general y se hace un
andlisis mds detallado de la experiencia mexicana en la implantacion de la lla-
mada cruzada nacional por la calidad de los servicios de salud emprendida por
la Secretaria de Salud en el periodo 2000-2006. El otro programa publico que
recientemente se ha impulsado en muchos paises de la regién y que han pues-
to a prueba la capacidad de cambio de las administraciones publicas es la intro-
duccion de la gestion para resultados En este aspecto el cambio hace énfasis
en los aspectos claves para el éxito, en especial la creacion de un buen sistema
de medicién y reporte del desempeno de los programas implantados y de la
importancia de crear y mantener la confianza de los ciudadanos en la adminis-
tracion publica.

INTRODUCCION

Toda actividad humana, individual o colectiva, esta
marcada por cambios que responden a una gran
variedad de situaciones. Todos ellos, sencillos o
complejos, individuales o colectivos, significan una

transicion de un estado a otro, implican abando-
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nar algo para adoptar o aceptar la nueva situacion, y para ello es
imprescindible entender y gestionar el cambio. No importa que
los cambios sean sencillos y que se presenten a nivel individual,
como adoptar un nuevo horario de actividades diarias, o adqui-
rir nuevos habitos, como dejar de fumar, o iniciar un programa
de ejercicio sistematico, o cambios mas complejos, como los de
residencia, de pais, de escuela, de ciclo escolar, de trabajo, de
estado civil, etc., todos ellos requieren ser gestionados para
incrementar su porcentaje de éxito. Si es importante gestionar
los cambios individuales, lo es mas cuando se trata de cambios
colectivos puesto que presentan a menudo mayor dificultad que

los individuales.

ara poder apreciar la complejidad de los cambios se podrian utilizar dos factores: la

magnitud del cambio en si mismo y el 4mbito del cambio. Por lo que respecta a la

magnitud el cambio, este puede afectar a un solo individuo, a familias, a comunida-

des completas, e incluso pueden llegar a afectar a naciones y sin duda también exis-
ten cambios que pueden alcanzar efectos globales. Desde el punto de vista del dmbito, es
posible utilizar otros criterios y clasificarlos en cambios sociales, politicos, econdémicos, nor-
mativos, tecnolégicos, cientificos etc., aunque en realidad los cambios se puedan dar simul-
tdneamente en varios de estos campos.

La naturaleza humana se opone en forma natural a los cambios en s{ mismos. Cuesta mds tra-
bajo cambiar que mantener el “status quo”. La primera respuesta a cualquier iniciativa de
cambio normalmente es de rechazo u oposicion, aun antes de juzgar los méritos de la opcidon
presentada. Como resultado de esto, cualquier iniciativa de cambio genera de manera “auto-
matica” resistencias al cambio.
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En el sector publico, en general, se realizan cambios mas complejos, de mayor trascendencia
e impacto y por lo tanto requieren mayor atencion pero sobre todo requieren tener en cuen-
ta que la no aplicaciéon de un buen sistema de gestion de cambio puede afectar seriamente
su viabilidad. El cambio visto desde 1a perspectiva de la gestion de involucrados,, amplia el
planteamiento anterior, que se centra en ver los efectos que produce y sobre quienes se pro-
duce, a una mas abierta donde se identifican no sélo aquellos que se ven afectados por el
cambio sino aquellos que pueden afectar el cambio. La gestion del cambio se enriquecera con
una perspectiva de involucrados y en consecuencia, las estrategias derivadas muy probable-
mente tendran mayor efectividad. El nimero de fracasos en la implementacion de proyectos
y planes, tanto en el sector privado como en el publico, hacen obligado contar con herra-
mientas tan valiosas como la gestion de involucrados, y que estas formen parte integrante de
un sistema bien disefiado y de probada solidez de gestion del cambio.

Alo largo de este articulo se analizan ésta y otras herramientas que inciden en un mejor méto-
do de plantear y llevar a cabo los cambios.

1. El PROBLEMA DEL CAMBIO EN EL SECTOR PUBLICO

El cambio en el sector publico es una constante. La dindmica social, econdémica y politica de
un pais en nuestros dias forma parte de su propia esencia. Los paises estdn sujetos a podero-
sas fuerzas que conducen a cambios. Sin embargo, con frecuencia estas fuerzas enfrentan
poderosas resistencias que los analistas de la ciencia politica, al estudiar el proceso de opcion
publica (public choice) no logran descifrar por completo. Merilee S. Grindle al analizar la
Economia Politica de las reformas en 12 paises en desarrollo durante la década de los afios
80,, reconoce en el prologo de su libro que “a pesar de una perspectiva pesimista sobre las
posibilidades de reforma y a pesar de la falta de herramientas analiticas para entender el pro-
ceso de cambio, importantes politicas e innovaciones institucionales fueron ampliamente
introducidas durante los 80s en paises en desarrollo”.

La falta de herramientas que menciona Grindle se percibe, no solo para entender el proceso
sino todavia mds importante para dirigirlo, conducirlo o gestionarlo, en su sentido mas
amplio; y a pesar de los cambios que se han realizado, la dificultad para llevar adelante refor-
mas publicas es cierta y se presenta continuamente tanto en los paises en desarrollo como en
los paises desarrollados. El sistema para la implementacion de politicas publicas que Grindle
propone en el capitulo 6 de su libro, presenta dos modelos uno lineal y otro interactivo y en
ambos destaca la toma de decisiones, pero el paso de la decision al resultado, se presenta sin
la indispensable gestion del cambio. Su disefno presenta un espacio abierto que deberia ocu-
par la gestion del cambio, ya que por encima de la asignacion de recursos que ciertamente es
indispensable, el proceso se debe conducir teniendo en mente que en cada paso de debe
buscar la forma de incrementar la probabilidad de que su implementacion sea un éxito.
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Robert B. Denhardt; condujo una serie de entrevistas a un grupo destacado de funcionarios
publicos de Australia, Gran Bretana, Canadd y los Estados Unidos sobre las estrategias que les
han permitido llegar a ocupar de manera tan destacada puestos publicos. Como resultado de
estas entrevistas se identificaron varios temas prioritarios como son: el compromiso con valo-
res, el servicio prioritario al ciudadano, el empoderamiento y liderazgo compartido, el incre-
mentalismo pragmatico y la entrega al servicio publico. La manera de integrar estos elementos,
que sin excepcion son elementos indispensables para lograr resultados positivos en la practica
publica, es a través de una efectiva gestion del cambio.

2. MODELO DE CAMBIO DE KURT LEWIN

Es imposible hablar de gestion del cambio sin mencionar a Kurt Lewin (1890 - 1947) quien
desde el campo de la psicologia con sus contribuciones en la teoria de campos de fuerza,
dindmica de grupos, estudio de la accién y su famoso modelo de las tres etapas, ejercid enor-
me influencia en esta disciplina. La gestion de cambio en el sector publico debe tomar en
cuenta sus ensefianzas porque el objetivo del trabajo de Lewin es la solucion de conflictos
sociales a través del “cambio planeado” que tiene sustento en el cambio conductual dentro
de las organizaciones, en instituciones o en la sociedad en su conjunto. Dos preguntas estdn
presentes en forma permanente en la gestion del cambio: por qué las personas se oponen al
cambio y qué se debe hacer para vencer esta resistencia.

La busqueda de respuestas satisfactorias impulsé a Lewin y posteriormente a grupos de segui-
dores y detractores provenientes de numerosas escuelas de pensamiento a proponer mode-
los que no han podido desbancar sus teorias. Ciertamente han existido aportaciones valiosas
que enriquecen su modelo y mejoran el andlisis y la ejecucion de cambios en el sector publi-
co. Peters y Waterman, en su famoso “best seller” sobre la busqueda de la excelencia en las
organizaciones proponen que el cambio permanentemente perseguido sea hacia una pode-
rosa y bien orientada cultura organizacional.

Entre las teorfas de cambio aplicables al sector publico hay que destacar el trabajo de Jeffrey
Pfeffer,, que sostiene que los objetivos, resultados e impactos de los programas de cambio se
fundamentan mucho mas en la lucha del poder que en los procesos de construccion de con-
sensos o en la toma de decisiones racionales, como hemos podido observar en recientes
reformas en los paises de la region latinoamericana. Es de resaltar que los caminos resultan-
tes son opciones radicalmente opuestas porque el primero hace que el cambio se convierta
en si mismo en medio de dominacién politica y en el segundo que sea el sustento de un pro-
ceso democratico que abra la puerta a la libertad y a la innovacion.

Otras tres escuelas de pensamiento proponen modelos con propuestas aplicables a cambios
en el sector publico: la incrementalista o de proceso, la de impulsos dentro del equilibrio y
la del cambio continuog. La primera desacredita los enfoques simplistas e insiste en la accion
y reaccion interrelacionada. La de impulsos, mantiene que las organizaciones viven largos
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periodos de equilibrio interrumpidos por eventos revolucionarios de cambios fundamentales
que terminan estableciendo las bases de nuevos periodos de equilibrio.

La teorfa del cambio continuo establece que ninguna organizacién puede sobrevivir a largo
plazo si no es a través de cambios que van transformando la organizacion y su entorno. Nunca
alcanza un equilibrio estable sino que se mueve y cambia de manera permanente y el perma-
necer en este estado favorece los cambios hacia mejores estadios para la sociedad.

Bernard Burnes, defiende que a pesar del tiempo transcurrido la teoria de Lewin sigue tenien-
do vigencia y aplicabilidad porque después de analizar las criticas de los modelos organizacio-
nales complejos encuentran convergencias poderosas de ellas con el auto organizativo, grupal
y democratico modelo de Lewin. Una caracteristica interesante del modelo de las tres etapas
de Lewin es su disefio y lo grifico que resultan los nombres de dichas etapas: descongelar,
cambiar y recongelar. Antes de entrar en la descripcion de cada una de las etapas es digno des-
tacar el hecho de que tanto este modelo tedrico como el modelo empirico que se presentan
en este trabajo proponen un proceso de cambio dividido en tres etapas o fases y este hecho
nos lleva a una primera recomendacion para gestionar cambios que radica en dividirlo en tres
diferentes y bien diferenciados pasos cuya suma produce el cambio completo.

En la etapa de descongelamiento es cuando se realiza En la etapa de descongelamien-
la preparacion para el cambio, desarrollando la vision o
gran objetivo hacia donde se pretende movilizar la to es cuando se realiza la
organizacion. Es imprescindible contar con la vision
porque es la que al comparar la situacion deseada con preparacion para el cambio,
la situacion previa al cambio permite crear la sensacion
de necesidad de dicho cambio. desarrollando la vision o gran

Esta etapa es compleja y es donde se debe romper el objetivo hacia donde se pre-
equilibrio de fuerzas que mantienen el status quo y que
constituyen la resistencia. Es durante esta fase cuando tende movilizar la organizacion.
se experimenta el crecimiento de la tension que rompe
el equilibrio, tanto de la tension natural dentro del sis- Es imprescindible contar con la
tema como de la tension inducida de la necesidad del
cambio. El descongelamiento puede extenderse y atra-  vision porque es la que al com-
sarse cuando no existe consenso ya sea sobre la per-
cepcion de la situacion vigente o cuando existen parar la situacion deseada con
divergencias sobre la vision deseada, convertida en la
meta por alcanzar a través del cambio. En los procesos la situacién previa al cambio
de cambio actuales, donde se estimula y amplia la par-
ticipacion ciudadana, la democratizacion del proceso permite crear la sensacion de
dificulta la acumulacién de evidencia convergente, por
necesidad de dicho cambio.
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lo que cada vez resulta mds comun que el descongelamiento tarde mucho y que frecuente-
mente nunca se alcance a consolidar de manera solida.

Existen otras circunstancias que se podrian propiciar en esta etapa. Una, observada en algu-
nos casos, es la pérdida de la autoestima. Constituye una arma de doble filo porque puede
llegar a vencer obstaculos fuertes pero si se extiende excesivamente puede llegar a danar rela-
ciones y estructuras, y solo si es utilizada como impulso puntual y definitivo que rompa las
resistencias, alcanza los efectos positivos deseados y no los negativos peligrosos. Otra cir-
cunstancia que puede afectar esta etapa es la credibilidad de quien lidera el cambio. La
memoria colectiva puede detener un cambio que tenga antecedentes de fracaso asociados a
la persona o a la institucion que lo promueve.

Una pregunta frecuente es ¢cudndo termina el descongelamiento? No es ficil saberlo, sin
embargo resulta imprescindible concluir a fondo el descongelamiento para el éxito del pro-
ceso completo. Hay que mantener paciencia y resistir a las presiones que quieren el cambio
sin ver y sin que les importe si ha existido descongelamiento completo o no, poniendo en
peligro todo el proceso. Efectivamente, un nimero muy alto de fracasos en la gestion del
cambio se relacionan con un descongelamiento mal realizado, incompleto o inexistente.

Al finalizar el descongelamiento se propicia la aparicion de un lider del cambio, un agente que
tenga las cualidades de influencia, prestigio y poder para “abanderar” el proceso en la siguien-
te etapa: el cambio propiamente dicho. Las caracteristicas del lider en esta etapa no se pare-
cen a las requeridas en la etapa anterior, donde inclusive se puede realizar de manera colectiva
sin menoscabo de su resultado. Por el contrario esta etapa debe contar con un lider que se res-
ponsabilice por la realizacion del cambio de manera eficaz y en el minimo tiempo posible.

En esta etapa central del “cambio”, las fuerzas perdidas en los comportamientos, actitudes y
valores anteriores permiten una nueva definicion. Es la etapa de la inestabilidad, de la desapa-
ricion de actores anteriores con poder y el surgimiento de nuevos, del establecimiento de las
nuevas relaciones de dependencia y de nuevas rutas en la toma de decisiones. La organizacién
entra en ebullicion y por lo mismo es indispensable reducir la duracion de esta etapa y estable-
cer las bases para la siguiente que realizara la recongelacion y la regresard al deseado nuevo
equilibrio. Dentro de esta misma etapa central se deben tomar las medidas que nos permitan
tener €xito en la siguiente como es alcanzar metas intermedias que permitan revertir cuanto
antes la pérdida de la autoestima y den la sensacion de que el cambio se puede controlar.

El paso al recongelamiento es la etapa definitiva de cierre del cambio. Durante todo, el a
veces largo proceso, se han permitido divergencias y se ha propiciado una marcha comparti-
da hacia el consenso. En esta etapa es necesario consolidar todos los elementos del cambio
para evitar que se dé marcha atras, se deben consolidar los cambios que se reflejan en nue-
vas estructuras organizativas, en nuevos reglamentos, en general en nuevas reglas, que deri-
ven hacia la nueva realidad. La estructura naciente profundizara los cambios convenciendo
primero y venciendo después si esto se vuelve necesario.
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El objetivo final se alcanzard cuando lo nuevo se haya vuelto lo habitual, cuando se haya profun-
dizado en el cambio y la nostalgia no sea una comparacion con algo mejor abandonado sino
exclusivamente la memoria histérica de algo substituido con beneficio mayor para la ciudadania.

3. MODELO EMPIRICO DE FACTORES

Ademds de conocer los modelos tedricos es muy importante para el directivo publico contar
con modelos empiricos que tomen en cuenta experiencias con los que se pueda complemen-
tar la vision tedrica del fendbmeno. Un amplio estudio descrito en una publicacion del Banco
Interamericano de Desarrollo BID editado por Antonia Silvag siguié el método empirico para
buscar conclusiones y recomendaciones de gestion del cambio en politicas publicas.

La fuente de conocimiento es el seguimiento sistematico que durante varios anos realiz6 el
Banco Interamericano de Desarrollo de varios proyectos publicos en casi todos los paises de
la region para identificar las claves del éxito de la gestion del cambio. Posiblemente la conclu-
siobn mds importante de este meticuloso trabajo de registro y seguimiento de la implementa-
cién de proyectos tan variados como un proyecto de reforma educativa en Chile, un
programa de desarrollo de la microempresa en Perd o una reforma educativa en Venezuela,
es que el éxito de la implementacion reside en diferenciar para después gestionar claramen-
te tres fases del proceso de cambio.

Lo primero que se necesita para diferenciar las fases es aceptar que existen. Es habitual que
se considere que los cambios se dan de una sola accion, en un solo impulso. El simil de esta
percepcion seria el salto de longitud en una competencia atlética. Sin embargo, las conclusio-
nes de este estudio, que coinciden en este aspecto con el Modelo de Cambio Planeado de
tres etapas de Lewin, proponen también que la gestion del cambio se realice en un proceso
de tres fases: un salto triple en lugar de un salto tnico.

Cada fase del proceso de cambio puede distinguirse de las otras fases porque tiene una defi-
nicién, unos objetivos, unos eventos asociados, componentes y actores claramente diferen-
ciados de los de las otras fases. Los factores clave de éxito que se mencionan en el estudio
radican no solo en el manejo de tres fases claramente diferenciadas sino en aceptar que cada
una de ellas tiene objetivos diferentes y factores de éxito diferentes.

Las tres fases son: La fase de iniciacion, la fase de construccion de capacidad y la fase de eje-
cucion. A su vez las tres fases se definen utilizando una serie de factores estructurales. La fase
de iniciacion contiene 7 factores de contexto y 5 atributos de la politica; 1a fase de construc-
cién de capacidad esta formada a su vez por 5 factores de agentes de cambio y 3 de agencia
de cambio; y finalmente la fase de ejecucion queda definida por 9 factores estructurales de
estrategias de cambio, que se presentan en la siguiente tabla:
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Oportunidad o urgencia

Régimen fuerte/estable
Estabilidad macroecondmica

FACTORES Burocracia publica competente
FASE DE Legitimidad de las instituciones publicas
DE CONTEXTO Tema central de la agenda gubernamental
INICIACION Aceptacién ciudadana

Soporte politico

ATRIBUTOS Cambio incremental

DELA Econémicamente asequible

POLITICA Consenso en los objetivos

Claridad en los objetivos

Equipo central nuevo o creado ad hoc
Habilidad en el drea funcional
IMPLEMENTADORES | Habilidad en la politica burocritica

FASE Motivacion/ disposicién a colaborar
DE ) Cohesion del equipo
CONSTRUCCION Agencia tinica

DE AGENCIA Autonomia y recursos

CAPACIDAD IMPLEMENTADORA | Sistema de entrega simple y gerenciable

Reclutamiento y entrenamiento

Utilizacién de recursos privados locales

Accién rdpida para resultados a corto

FASE ESTRATEGIAS plazo
DE ) DE ) Reforzamiento del trabajo en equipo
EJECUCION IMPLEMENTACION Movilizacién de los involucrados

Gestion de intereses especiales
Cumplimiento de normas y resultados
Retroalimentacién y monitoreo

Planeacién adaprativa

La revision de la presencia de los 29 factores aplicados a la politica o proyecto publico por
ejecutar, proporciona una evaluacion de la factibilidad de su implementacién. Cuanto mayor
sea el nimero de factores presentes mayor serd la probabilidad de que la implementacion de
la politica o proyecto sea exitosa. Cuanto mayor sea el nimero de factores ausentes mayores
obstaculos se tendran para la implementacion.

Este modelo de factores de gestion del cambio proporciona no solo una valoracion de la fac-
tibilidad sino de aquellos aspectos fuertes y débiles o vulnerables que pueden poner en peli-
gro el cambio previsto. La valoracion se hace en un determinado momento, normalmente
conviene realizarla antes de lanzar el proyecto y conduce a un plan que orienta al reforza-
miento de los factores presentes y a transformar, dentro de lo posible, a los factores ausen-
tes en presentes.
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La forma mds prdctica de hacerlo es pidiendo al equipo directivo, al equipo disenador y al
equipo implementador que discutan y califiquen la existencia y la ausencia de todos y cada
uno de los factores. El resultado final se expresara asignando a cada factor un signo de mas
si ese factor estd presente o un signo de menos si estd ausente. Una vision completa de la
tabla podra proporcionar una idea de conjunto de la facilidad o dificultad de la gestion de
cambio. La evaluacion de las fuerzas a favor y de las posibles resistencias constituye la base
del plan de accion que aplicardn los implementadores a lo largo de las tres fases de la gestion
del cambio.

El conocer los modelos mejora con mucho las perspectivas de éxito, sin embargo, a pesar de
contar con varios modelos de cambio es muy fécil dejarse llevar por opiniones erréneas res-
pecto a la gestion del cambio. Michael Jarret, hace una fuerte advertencia del peligro que
implica el dejarse llevar por alguno o por varios de siguientes siete mitos relativos a la gestion
del cambio: la gestion de cambio organizacional crea valor, la resistencia se puede vencer, el
cambio es constante, el cambio puede ser administrado, el agente de cambio debe estar en lo
correcto, lo mejor es hacerlo gradualmente, y los grandes cambios deben hacerse en grande.

Por el contrario, Jarret sostiene que estadisticamente los beneficios del cambio no se alcan-
zan en el 70% de los casos debido sobre todo a factores culturales y al influjo del poder indi-
vidual; la resistencia siempre es mayor de lo que se supone y tiene su raiz en aspectos
personales, conflictos entre grupos, organizacionales, institucionales y politicos; el cambio en
instituciones sobre todo si se trata de cambios a gran escala no es constante todo lo contra-
rio, se presenta con poca frecuencia. Y tampoco es cierto, segun Jarret, que el cambio se
pueda administrar en el sentido de un proceso rutinario y repetitivo y mucho menos acepta
que el agente de cambio por el s6lo hecho de serlo, conoce lo que 1a organizacion requiere
para mejorar. La experiencia también confirma que los cambios no siguen un camino gradual
y de suave transicion y un mito muy importante senala que cambios trascendentales no nece-
sariamente se tienen que hacer a través de procesos largos y tumultuosos sino que pequenas
intervenciones pueden resultar en cambios de gran impacto.

4. AGENTES DE CAMBIO

Uno de los elementos que afectan de manera mds radical la gestion del cambio son los agen-
tes y las agencias de cambio. Los agentes son el centro neurdlgico del cambio y a menudo se
cuestiona si los modelos expresado de manera lineal no simplifican excesivamente la inter-
vencion de los agentes a lo largo del proceso.

Raymond Caldwell hace énfasis en los multifacéticos y complejos roles que los agentes de
cambio o gestores del cambio juegan en los procesos de cambio con objeto de coordinarlos
y conducirlos con efectividad. Caldwell,, propone clasificar a los agentes de cambio en cua-
tro tipos, tomando como referencia las caracteristicas que se reflejan en un gran ndmero de
modelos de cambio: el lider, el administrador, el consultor y el conductor de equipos.
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El agente lider normalmente estd asociado a procesos de cambio que nacen de una nueva
vision desarrollada por ellos y que tienen la necesidad de contar con fuerte apoyo y patroci-
nio porque normalmente el tipo de cambio es transformacional y correlativamente de largo
plazo. Modelos de este tipo son visualizados por Prahalad & Hamel y también por Kotter.

El agente administrador es mas bien un directivo medio que bien pudiera ser un especialista
en la disciplina del cambio, que trabajard entre las unidades o entre las funciones clave de las
organizaciones involucradas en el cambio llevando a cabo todo el proceso, adaptindolo, con-
duciéndolo y obteniendo soporte para realizarlo.

El agente consultor puede ser externo o interno a la organizacion. Su labor la realiza para faci-
litar el proceso de cambio, que requiere de una figura que no forme parte de la estructura
organizativa. Puede adaptarse desde el nivel estratégico hasta el operacional, de nivel de pro-
yecto o de tarea. La responsabilidad puede cubrir un rango muy amplio ya que se puede limi-
tar al aspecto de consultoria pura o participar activamente en el proceso. Lewin
aparentemente se inclina por este tipo de agente gestor.

Por dltimo, el agente conductor de equipos se integra a un equipo que también puede ope-
rar a nivel estratégico, operacional de proyecto o tarea y que al agrupar varios miembros
puede ofrecer multiples especialidades y cualidades de liderazgo, administrador y consultor
en paquete. Los programas de calidad de Juran y los grupos piloto de Senge promueven este
tipo de gestion del cambio.

Dada la enorme variedad de los procesos de cambio presentes en el sector publico, es alta-
mente recomendable seleccionar el tipo de agente de cambio que estard al frente del proce-
so, sin descartar la recomendaciéon del BID en el sentido que lo 6ptimo radica en la
asignacion del agente mds adecuado para cada etapa y fase del proceso.

5. EXPERIENCIAS DE GESTION DE CAMBIO

Es conveniente concluir este trabajo haciendo alusiones a procesos reales de gestion del cam-
bio en el sector publico desde la perspectiva de los modelos mencionados. Es natural encon-
trar que en el sector publico esté mds preocupado por gestionar cambios relacionados con
los “servicios” porque progresivamente la funcion publica ha substituido la produccion de
bienes publicos por la “produccion” y la entrega de servicios publicos.

Por lo anterior y porque recientemente han recibido mayor atencion de parte de los estudio-
sos de la gestion del cambio, para este trabajo se ha seleccionado hacer referencia a dos: los
procesos de calidad total en servicios publicos de salud y los que se dirigen a medir el desem-
peno de los programas publicos.
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5.1 GESTION DEL CAMBIO EN LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DE
SALUD

Un programa de cambio que se ha intentado realizar en muchos paises es el de calidad total
en los servicios publicos de salud.La propuesta de calidad identificada como MBNQA
(Programa “Malcolm Baldrige Nacional Quality Awards) se ha extendido de EEUU a México y
a otros paises como Brasil, Egipto y Japon, y en si mismo es un modelo de gestion de cam-
bio asociado al incentivo del reconocimiento que dicho programa otorga.

Un estudio realizado por Arndt and Bigelow citado por Douglas y Fredendall,;, enfocado exclu-
sivamente al cambio dirigido a mejorar la calidad del servicio publico de salud en los EEUU
cuestiona la habilidad de los directivos médicos para proporcionar la debida vision y direccio-
namiento para la implantacién de un programa de calidad total en los ambientes hospitalarios.

El estudio confirma que existe una fuerte correlacion entre el compromiso y participacion de
los directivos médicos de todos los niveles y la calidad en el servicio. Posteriormente avala el
impacto de la capacitacion en calidad asi como la disponibilidad y utilizacién de informacion
dirigida al paciente en el mejoramiento del servicio. Sin embargo el estudio menciona que no
encontrd evidencia estadistica entre la realizaciéon de programas de mejora continua y la
correlativa mejora del desemperfio.

A veces resulta dificil juzgar la capacidad de los hospitales para implantar los programas de
calidad total porque se han realizado simultdineamente otros programas como son conten-
cién en el crecimiento de los costos, re-ingenieria, reduccion de infecciones, mejoramiento
de la satisfaccion del paciente, etc. A pesar de lo reportado por el estudio los programas han
proliferado y han ido demostrando que es posible lograr resultados positivos si el cambio se
gestiona adecuadamente. Queda mucho por hacer, sobre todo en la valoracion de los avan-
ces desde la perspectiva de los pacientes y de sus familiares.

La experiencia mexicana en este aspecto es muy interesante. La cruzada nacional por la cali-
dad de los servicios de salud emprendida por la Secretaria de Salud de México en el periodo
2000-2006,, expresa desde su nombre y en sus planteamientos de base, que se enfocé como
una amplia gestion del cambio. La vision se identificé y comunicé con claridad, como la cali-
dad dirigida a lograr trato digno y atencion médica efectiva. La cruzada se inscribio claramen-
te dentro del plan nacional de salud, definié una gama extendida de involucrados y objetivos
concretos y cuantificados relativos a mejorar la calidad y eficiencia de los servicios de salud
de las instituciones con un claro enfoque en la mejora de la calidad técnica (clinica) y la cali-
dad percibida por los usuarios.

Aparentemente “la cruzada”, desde la perspectiva de la gestién del cambio, no desarrollé un
verdadero y efectivo descongelamiento. Muchos programas publicos suelen adolecer de un
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incompleto y a veces inexistente descongelamiento, a pesar de que por lo mencionado en
este trabajo al presentar los modelos, ésta etapa es una de las claves del éxito en la implanta-
cién de un programa publico.

Existen multiples razones por las que esta etapa no se lleva a cabo correctamente, entre las
que destacan dos. Aunque exista un diagnostico técnico de las deficiencias de la situacion
previa al cambio y fundamento para un nuevo programa, la critica se autolimita a apreciacio-
nes no extendidas hacia la comunidad porque ficilmente se pueden interpretar como un ata-
que politico a las administraciones anteriores. La segunda razon es que la presion por iniciar
el programa obliga a recortar tiempo y recursos al descongelamiento.

En el caso mexicano, la realizacion de los eventos como los foros de calidad en la salud sirvie-
ron para identificar paradigmas y para conocer programas exitosos pero no contribuyeron para
alcanzar una autocritica consensuada que podria haber impulsado y comprometido a todo el
sistema en la cruzada. La agencia estuvo bien estructurada con un equipo consultor sectorial,
tres comités técnicos, coordinados cada uno por un miembro del equipo, comités Estatales y
unidades de servicio, complementados por un comité de coordinacion sectorial comité coordi-
nador sectorial que tenfa como propésito determinar el grado de avance en las metas basadas
en los indicadores propuestos dirigidos a constatar el grado en el que se irdn superando los cua-
tro retos planteados (inequidad, bajo nivel y heterogeneidad en el nivel de calidad, mala ima-
gen de los servicios ante la poblacion e informacion escasa y poco confiable).

Se logré desarrollar un conjunto de indicadores satisfactorio pero tal vez demasiado amplio
para medir el grado de avance hacia el logro de los objetivos especificos establecidos por la
Cruzada, porque estaban orientados no solo hacia los usuarios y a los prestadores, sino a la
poblacién en general y hacia el sistema de salud en su conjunto. Su cobertura institucional y
regional quedd bastante limitada y dejé mucho camino por recorrer.

El mismo libro blanco menciona que “los avances en las acciones de concertacion sectorial
en las entidades federativas, a través de los Comités Estatales de Calidad en los primeros dos
anos de la administracion, se entorpecieron notablemente hacia 2003, cuando confluyeron
cambios de administracion estatal y en las otras instituciones del sector, tanto en lo regional
como nacional”. La participacion de las otras instituciones del sector fue muy comprometida,
pero bastante limitada por el mismo disefio segmentado por instituciones que tiene el sector
salud en México.

En general se puede concluir que la cruzada por la calidad de la salud en México desde el 2000
hasta el 2006 conté con claro liderazgo visionario, con una buena agencia de cambio interna,
limitada por una cooperacion externa muy segmentada y desigual, con un valioso pero limita-
do aprendizaje producido por un proceso muy afectado por los calendarios politicos, en resu-
men se logré un enfoque claro hacia el mejoramiento futuro y un estimulante inicio hacia el
reconocimiento publico de los avances del sector en el tema de calidad en la salud.

144 Buen

eIno Para pensar en la democracia



5.2 GESTION DEL CAMBIO EN LOS PROGRAMAS
DE GESTION PARA RESULTADOS

Otro programa publico que recientemente se ha
impulsado en muchos paises de la region y que han
puesto a prueba la capacidad de cambio de las adminis-
traciones publicas es la introduccion de la gestion para
resultados. Las avanzadas prdcticas en el sector publico
de Nueva Zelanda, pionero en muchas reformas en el
funcionamiento del sector publico y extendidas hacia
el Reino Unido y Australia, que actualmente siguen
siendo el paradigma de un gobierno eficiente orienta-
do hacia sus ciudadanos, incluyen desde hace anos la
gestion por resultados. Estas practicas se han extendi-
do por todo el mundo pero los resultados alcanzados
han sido muy desiguales.

En el afio 2000 los EEUU realiz6 una evaluacion en cada
uno de sus Estados del “Government Performance
Project” impulsado por Al Gore desde la vicepresiden-
cia de ese pais. Los resultados indican buenos resulta-
dos en la planeacion estratégica y en el establecimiento
de medidas del desempeio pero no tan buenos en los
cambios que lograrian una mejora en la autoridad direc-
tiva publica y su reflejo en la mejora del desempeno.
Los resultados del proyecto de modernizacién mencio-
nado que alcanzo tan altas expectativas fueron de una
decepcionante e incompleta implementacion parcial.
En el caso particular de la implementacion de la gestion
por resultados el problema no pertenecio a la propues-
ta sino claramente a la implementacion.

En el recientemente publicad libro del Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
CLAD: Modelo abierto de gestion para resultados en el
sector publico (Proyecto CLAD-BID) también se pone
de manifiesto el reto que significa la implementacién
de dicho modelo y lo importante que es la adaptacion

En general se puede concluir
que la cruzada por la calidad
de la salud en México desde el
2000 hasta el 2006 cont6 con
claro liderazgo visionario, con
una buena agencia de cambio
interna, limitada por una
cooperacion externa muy seg-
mentada y desigual, con un
valioso pero limitado apren-
dizaje producido por un pro-
ceso muy afectado por los
calendarios politicos, en
resumen se logré un enfoque
claro hacia el mejoramiento
futuro y un estimulante inicio
hacia el reconocimiento pabli-

co de los avances del sector en

el tema de calidad en la salud.

a las necesidades que cada contexto nacional impone a las instituciones y organizaciones
publicas de gobierno para una efectivo avance hacia la gestion para resultados.

Tanto en la gestion por resultados como en otros programas de cambio importantes en la
actualidad en los paises de la region, constantemente se menciona que la falta orientacion al
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ciudadano (algunos dicen orientacion al cliente o al usuario) es el Talon
de Aquiles de muchas reformas. Esta deficiencia, real o aparente, se puede
centrar en un elemento clave para cualquier gestion del cambio que es la
medicion de los resultados o medicion del desemperio y la manera de
informarlo a la sociedad.

La medicion del desempeiio conducida por el sector publico serd aceptable
cuando el ciudadano tenga confianza en sus gobernantesxi. Una adecuada
medicion servird para acentuar la confianza pero lo contrario también
puede pasar. Antes de lanzar cualquier programa de cambio todo directivo
publico debe estar consciente del grado de confianza que los involucrados
le tienen a la institucién publica que conducird el cambio. Alcanzar y man-
tener la confianza entre el ciudadano y el gobierno es esencial para la ges-
tion del cambio como un ejercicio democratico. Maxima atencion se debe
dar a la claridad y al consenso de las metas de desempeno propuestas de la
informacion relativa a la forma en que serdn medidos los resultados y sobre
todo en el proceso y en los medios utilizados para comunicar dichos resul-
tados a los ciudadanos involucrados y a toda la sociedad.

Una de los retos a futuro serd sin duda desarrollar mejores y mds modernas
perspectivas de desempeio y mejores sistemas de medicion del mismo,; en
el largo y complicado camino de la gestion del cambio y del aprendizaje per-
manente hacia una m4s eficaz y responsable funcion publica.
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