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Resumen

La transformacion digital se ha consolidado como uno de los principales desafios en la
modernizacion del Estado chileno, especialmente en su impacto sobre la cultura
organizacional. Este estudio describe los factores que obstaculizan la implementacion de la
Politica de Transformacion Digital en la estructura subnacional del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU), considerando las regiones de Valparaiso y Biobio como casos de
estudio. A través de un enfoque metodologico mixto, que combina encuestas y entrevistas
semiestructuradas, se caracterizan las dimensiones culturales, tecnologicas 'y
organizacionales que inciden en el proceso. Los hallazgos evidencian que la resistencia al
cambio, la obsolescencia tecnologica, la falta de competencias digitales y la centralizacion
decisional constituyen las principales barreras. Asimismo, se identifican tensiones propias de
la relacion principal-agente entre nivel central y regiones, que limitan la autonomia operativa
y la apropiacion del cambio. Aunque el Plan de Modernizacion del MINVU incorpora
iniciativas orientadas a la digitalizacion y la gestion del cambio, persisten brechas en
infraestructura, liderazgo y comunicacion interna. Se concluye que la transformacion digital
requiere una estrategia integral que combine inversion tecnoldgica, capacitacion sistematica
y descentralizacion efectiva, junto con mecanismos participativos que fortalezcan la cultura
organizacional y la gobernanza territorial. Este estudio aporta evidencia para la toma de
decisiones en politicas publicas y contribuye al debate sobre la interaccion entre cultura

organizacional y procesos de innovacion en la administracion publica.

Palabras clave: Transformacion digital, cultura organizacional, administracion publica,
gestion del cambio, descentralizacion, Principal-Agente, Ministerio de Vivienda y

Urbanismo.



Introduccion

Los intentos de modernizacion del Estado en Chile acumulan 30 afios de analisis e iniciativas
que han buscado avanzar en el desarrollo de la gestion publica en los términos que, de

acuerdo con la teoria, caracterizan a un Estado moderno, democratico y sustentable.

A partir de los 2000, uno de los ambitos que comenzo6 a tomar fuerza en el contexto de la
modernizacion del Estado y que durante la ultima década se ha situado como el principal
paradigma de la modernidad, ha sido la transformacion tecnoldgica del Estado, desafio que
podria ser situado como uno de los procesos mas complejos de la modernizacion en los

ultimos 50 afios.

Desde una perspectiva general, la presente investigacion ha considerado la siguiente
definicion de transformacion digital, la cual estd construida en base a las definiciones

propuestas por diversos autores entre los afios 2011 y 2018:

“Corresponde a un nuevo proceso evolutivo en la forma de ejecutar una determinada labor,
consistente en la utilizacion de distintos medios digitales con el objeto de optimizar diversos
procesos, los cuales dependeran del ambito, industria o servicio en el cual se instaure y que

implica el esfuerzo adaptativo de los sujetos afectados por €l.” (Quezada, 2022. Pg.17)

Esta definicién permite sefialar dos ambitos que son del interés de esta investigacion. Por un
lado, la evolucion a la que es posible acceder a través de la utilizacion de medios digitales en
la optimizacion de procesos y la importancia que tiene aquello en la gestion publica,
especialmente en un contexto desafiante para la valoracion de los sistemas democraticos. Por
otro, reconocer el “esfuerzo adaptativo” al cual se ven enfrentados los sujetos implicados en

el proceso de transformacion digital.

Respecto a lo primero, autores como Salvador, Y., Llanes, M. y Suarez, M. A. (2020) han
planteado la posibilidad de entender la transformacion digital como una oportunidad para la
administracion publica en el sentido de aprovechar el necesario proceso de cambio que
supone, para la implantacion de un nuevo modelo cultural en la gestion publica, el cual

requiere considerar, al menos, tres elementos:

o consolidar valores como agilidad y transparencia



e un nuevo modelo de atencion a la ciudadania

e una nueva cultura organizacional (incluyendo la reconceptualizacion de las oficinas

y espacios fisicos)
Para estos autores y autoras, la transformacion digital en la gestion publica

“esta compuesta por un conjunto de actuaciones orientadas a la mejora y modernizacion de
los procesos, basados en las tecnologias de informacion y las comunicaciones, en el que
juegan un rol preponderante los funcionarios publicos” (Salvador, Y., Llanes, M. y Sudrez,

M. A., 2020. Pg.597)

En este marco, plantean como objetivos “mejorar la eficiencia interna, reducir las cargas
administrativas, crear una administracion mas abierta, transparente y sostenible, generar
confianza de la sociedad en las instituciones” (Salvador, Y., Llanes, M. y Suarez, M. A., 2020.
Pg.595), todo lo cual es clave para el sostenimiento de la democracia y la valoracion que de

ella tenga la ciudadania como sistema de gobierno preferente.

En el contexto nacional, la valoracion por la tecnologia y los procesos digitales para la
modernizacion del Estado ha supuesto el desarrollo acumulativo de una serie de iniciativas
lideradas por el Poder Ejecutivo, atravesando todos los gobiernos del periodo democratico
desde Eduardo Frei Ruiz-Tagle. Dicho proceso ha avanzado desde los planteamientos del
Gobierno Electronico hasta consolidar una vision en torno al Gobierno Digital, y los tltimos
hitos mas relevantes han sido la creacion de una Division de Gobierno Digital en el Ministerio
Secretaria General de la Presidencia (2017), y la publicacién y puesta en marcha de la Ley

N°21.180 sobre la Transformacion Digital del Estado (2019-2022).

En relacion con el segundo elemento contenido en la definicion de Transformacion Digital,
esto es, el “esfuerzo adaptativo” al cual se ven enfrentados los sujetos implicados en el
proceso de transformacion digital, resuenan las propuestas en torno a la idea de que para
avanzar en la Transformacion Digital del Estado “las administraciones publicas, ademas de
adquirir la tecnologia necesaria, deben capacitar al personal y modificar la cultura
organizacional” (Salvador, Y., Llanes, M. y Suarez, M. A., 2020. Pg.600). Al respecto, desde
la teoria de las organizaciones y especificamente la perspectiva de la sicosociologia

organizacional se propone



“la utilidad de identificar dos planos en la comprension de la organizacion. Por una parte,
aparece la organizacion ‘prescrita’ o técnicamente definida (estatutos, reglas y normas
expresas, definicion de objetivos denotados, etc.), pero también existe la organizacion ‘vivida
y percibida” como también lo que se cuela entre lo dicho y no dicho del discurso oficial”

(Meneses, 2006. Pg.9)

Para su anélisis, la presente investigacion, iniciara la discusion en torno al concepto de cultura

organizacional a partir de la siguiente sintesis:

“Garcia (2006) afirma que la cultura es un horizonte orientador de conductas y practicas, de
creencias y valores a las que deben adaptarse los empleados en una organizacion. Asimismo,
Ledén (2011) sefiala que las personas dentro de la organizaciéon comparten experiencias,
ideologias y formas de expresion de la cultura que se transmiten entre si y van creando
identidad y pertenencia. En este sentido, Adeyoyin (2006) y Vargas (2007) aseveran que la
cultura organizacional modela el comportamiento de las personas en el trabajo y es

productiva cuando fortalece el compromiso con la empresa” (Carrillo, 2016)

Refuerza la necesidad de contar con una mirada sobre la situacion actual de la “organizacion
vivida” y de priorizar la cultura organizacional como foco de anélisis de la administracion
publica, una de las conclusiones a las que llega un estudio de caso sobre el proceso de
transformacion digital en el Servicio de Vivienda y Urbanizacion (SERVIU) de la region del

Biobio:

“Por otro lado, la cultura organizacional ha sido otro escollo importante que sortear. Los
trabajadores de la institucion se encuentran acostumbrados a avanzar en una direccion porque
aquella ha sido identificada a través de una instruccion, lo que evidencia un compromiso
precario con el resultado del proceso (...) En este sentido, y tal como el titulo del presente
apartado indica, si bien se ha contado con un contexto externo favorable a la TD, destacando
el trabajo remoto, las facultades extraordinarias que se le han encomendado a la autoridad, el
cronograma normativo y la presion de la ciudadania y de los actores privados que se
relacionan con el servicio de avanzar en la adopcién de soluciones tecnoldgicas que
simplifiquen los procesos, la inercia interna ha logrado, hasta ahora, ralentizar el proceso de

transformacion digital del Servicio”. (Rodriguez, 2023. Pg.118)



En este marco, la presente investigacion se propone observar el proceso de implementacion
de la Politica de Transformacion Digital en Chile, aplicada especificamente en el Ministerio

de Vivienda y Urbanismo.

Actualmente, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo cuenta con una serie de herramientas
tecnoldgicas y plataformas digitales para la gestion administrativa de sus funciones, las
cuales han sido implementadas principalmente a partir de los procesos de modernizacion que
se desarrollaron desde el gobierno de Ricardo Lagos Escobar en adelante. Asimismo, el afio

2024 se lanz6 un nuevo proceso de modernizacion que ha declarado como objetivo:

“Fortalecer la institucion para enfrentar los desafios futuros. Esto implica dotarlo de las
competencias necesarias para impulsar innovaciones, transformaciones y el desarrollo de
capacidades y estrategias que faciliten el cumplimiento de sus fines institucionales. Se busca
innovar e incorporar tecnologias en los procesos y formas de accion, asi como adecuar la
estructura organizacional para mejorar la efectividad en la colaboracion entre los distintos
actores a nivel nacional. Todo esto contribuira a mejorar la experiencia y satisfaccion de los
usuarios, ademas de fomentar una nueva cultura institucional y ambientes laborales mas

positivos para el personal del MINVU” (Res.Ex. N°1871/2024).

El proceso actual de modernizacion cuenta con 5 ejes de accion: (1) Gestion Estratégica
(Agenda Futuro), (2) Personas, (3) Procesos, (4) Estructuras y Sistemas y (5) Experiencia
Usuaria. En el desglose de cada uno de estos ejes, es posible identificar que las iniciativas

vinculadas a la Transformacion Digital han sido consideradas en forma transversal.

No obstante, durante los tltimos afios han existido otros procesos que han permitido dar
cuenta respecto a la situacion actual en que se encuentra el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo no so6lo en términos del estado de las Tecnologias e Instrumentos de la
Informacion (TIC), sino también respecto a la cultura organizacional en torno a los nuevos
requerimientos que exige la implementacion de un Gobierno Digital. Un ejemplo de ello ha
sido el desarrollo y funcionamiento de la Plataforma Ley de Copropiedad, activada el
27.03.2024. Uno de sus componentes es el Registro Nacional de Administradores de
Condominios (RNA), cuya inscripcion requiere ser aprobada por el/la Secretario/a Regional
Ministerial del Ministerio de Vivienda y Urbanismo a través de una resolucion. Para cumplir

con dicho requerimiento, la platatforma Ley de Copropiedad establecié la interoperabilidad
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con el Sistema de Gestion Documental (SIGEDOC) que permite procesar las resoluciones y
otros actos administrativos en forma digital, sistema que, a su vez, interopera con la
plataforma de Firma Digital. Para su correcta operacion, la unidad a cargo de administrar la
plataforma Ley de Copropiedad, la Secretaria Ejecutiva de Condominios que funciona en el
nivel central del Ministerio, inici6 un proceso de levantamiento de informacion para
identificar las regiones que utilizan SIGEDOC y la Firma Digital, procurando la gestion,
instalacion y capacitacion para las regiones que no lo hacian. Sin embargo, a un afo del
funcionamiento de la plataforma Ley de Copropiedad, una revisiéon a la informacion
publicada en el RNA es posible identificar las regiones que continiian sin implementar el

proceso digital de las resoluciones:

Tabla N°1: Uso Sistema de Gestion Documental por region.

Region Utiliza Region Utiliza
SIGEDOC SIGEDOC
Arica y Parinacota SI Maule NO
Tarapacd NO Nuble SI
Antofagasta SI Biobio SI
Atacama SI Araucania NO
Coquimbo NO Los Rios NO
Valparaiso NO Los Lagos SI
Metropolitana SI Aysén NO
O’Higgins NO Magallanes NO

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos de Plataforma Ley de Copropiedad, 2025.

Como es posible observar, de las 16 regiones solo 7 de ellas utilizan el sistema de
procesamiento digital y 9 no. Cabe considerar que la Ley de Firma Digital fue aprobada el
2002, y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo declara su utilizacion como uno de los

indicadores de medicion en el avance de la Transformacion Digital.



En este escenario, en el que parecen estar a disposicion las voluntades politicas, los
instrumentos normativos y los sistemas digitales, cabe cuestionarse sobre los factores que
estarian impidiendo avanzar en la implementacion de las iniciativas que configuran la
Transformacion Digital del Estado, principalmente en la estructura subnacional del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, pues es a través de las Secretarias Regionales
Ministeriales (SEREMI) que los servicios desarrollan sus politicas sectoriales. La
importancia de este analisis radica en el impacto que supone para la Administracion Publica
moderna la implementacion de sistemas con alto grado de desarrollo tecnologico que permita
contribuir a mejorar la eficiencia de los procesos, especialmente de aquellos destinados a

entregar un servicio a la ciudadania.

De esta forma, la investigacion propuesta se desarrollard en torno a la pregunta: ;Qué
factores organizacionales impiden el avance de la implementacion de la Politica de
Transformacion Digital en la estructura subnacional del Ministerio de Vivienda y

Urbanismo?

A modo de hipotesis, se propone: El avance de la politica de Transformacion Digital en la
estructura subnacional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo estd limitado por la
interaccion entre las estructuras organizacionales rigidas, las resistencias culturales

internas y los desajustes en la relacion principal-agente.

La presente investigacion reviste una alta relevancia tanto en el plano académico como en el
practico. Desde la perspectiva teodrica, contribuye a la comprension de los procesos de
modernizacion del Estado chileno, especificamente en la interaccion entre cultura
organizacional y la implementacion de politicas de Transformacion Digital. Tal como sefialan
Salvador, Llanes y Sudrez (2020), la transformacion digital “esta compuesta por un conjunto
de actuaciones orientadas a la mejora y modernizacion de los procesos, basados en las
tecnologias de informacion y las comunicaciones, en el que juegan un rol preponderante los
funcionarios publicos” (Pg.597). Este estudio permite profundizar en coémo dichos procesos
se ven condicionados por factores culturales y estructurales en la administracion publica

subnacional.

En el plano practico, la investigacion aporta evidencia empirica para la toma de decisiones

en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), en un contexto donde la Ley N°21.180
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sobre Transformacion Digital del Estado impone exigencias normativas que deben cumplirse
en plazos acotados. Comprender los obstaculos derivados de la cultura organizacional y las
brechas tecnoldgicas es fundamental para disefar estrategias efectivas de gestion del cambio,
capacitacion y descentralizacion. Como advierte Rodriguez (2023), “la cultura
organizacional ha sido otro escollo importante que sortear... la inercia interna ha logrado,

hasta ahora, ralentizar el proceso de transformacion digital” (Pg.118).

Asimismo, esta investigacion cobra importancia para la ciudadania, dado que la
implementacion exitosa de la Transformacion Digital impacta directamente en la eficiencia
de los procesos y en la calidad de los servicios publicos. Mejorar la experiencia usuaria,
garantizar la transparencia y fortalecer la confianza en las instituciones son objetivos
estratégicos que dependen, en gran medida, de la capacidad del Estado para gestionar el

cambio cultural y tecnoldgico en sus estructuras subnacionales.

De esta forma, la investigacion propuesta se desarrollard a partir del siguiente objetivo

general:

“Identificar los factores organizacionales de la estructura subnacional del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, en las regiones de Valparaiso y Biobio, que obstaculizan la

implementacion de la Politica de Transformacion Digital del Estado.”
Para lograr este objetivo, se proponen los siguientes objetivos especificos:

1. Caracterizar la cultura organizacional de la estructura subnacional del Ministerio de

Vivienda y Urbanismo, en las regiones de Valparaiso y Biobio.

2. Caracterizar la implementacion de la politica de Transformacion Digital del Estado
en la estructura subnacional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en las regiones

de Valparaiso y Biobio.

3. Relacionar las principales caracteristicas de la cultura organizacional de la estructura
subnacional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en las regiones de Valparaiso y
Biobio, con los obstaculos de la implementacion de la politica de Transformacion

Digital del Estado.
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Asimismo, cabe hacer una breve referencia a las limitaciones encontradas en la exploracion
bibliografica desarrollada para situar el problema, y esto es que la Transformacion Digital se
enmarca en dos circunstancias especificas que ha exigido una actualizacion profunda de lo
investigado hasta la fecha. En primer lugar, y en términos globales, la revolucion digital es
de tal envergadura y de tal velocidad, que los escenarios estudiados y proyectados van
quedando obsoletos con rapidez. Si bien es cierto que existen propuestas y enunciados que
han logrado mantenerse vigentes durante las ultimas décadas, avances como los teléfonos
inteligentes y su masificacion, la mensajeria instantanea y el acceso masivo a internet, no
eran una realidad medible antes del afio 2010. En segundo lugar, y en términos especificos si
consideramos la realidad chilena, la pandemia por Covid-19 durante los afios 2020-2022
supuso un desafio para los servicios publicos y una oportunidad para “obligarse” a utilizar
los sistemas digitales existentes, e implementar otros nuevos que demostraron ser la Unica
forma posible de seguir funcionando. En este sentido, las investigaciones y publicaciones
anteriores al 2015 pudieron servir como un marco de referencia inicial, pero su nivel de
desactualizacion distorsionaba los hallazgos y conclusiones alcanzadas. No obstante, es alli
donde radica el aporte de esta investigacion, toda vez que aporta a la configuracion de las

caracteristicas post pandemia en que se sitian actualmente los servicios publicos en Chile.

Finalmente, en relacion con la estructura del informe, en el capitulo 1 se presentaré el marco
teorico en el cual se desarrolla la investigacion, en el capitulo 2 se desarrollaran las
referencias metodologicas utilizadas en la ejecucion de la investigacion, en el capitulo 3 se
describiran los principales hallazgos analizados y, por Ultimo, las conclusiones reflejaran los

ambitos mas relevantes de la investigacion y la sintesis alcanzada.
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Capitulo 1: Marco Teorico

El marco tedrico considera la descripcion de la teoria de la Organizacion, su desarrollo
histérico, su relacion con las teorias administrativas y los principales conceptos que se
utilizaran para el analisis de la investigacion. A continuacion, se abordard la teoria Principal-
Agente a través de su definicion, su aplicacion a las investigaciones relacionadas con el sector
publico y algunas advertencias respecto a sus limitaciones. Por ltimo, se destacaran las
principales propuestas de las teorias de la Nueva Gestion Publica y del Nuevo Servicio
Publico, con el fin de contrastarlas y justificar la aplicacion de este ultimo en el analisis de la

investigacion.

1. Teoria de la Organizacion en la Administracion Publica

La esencia de esta investigacion se basa en el andlisis de las logicas de funcionamiento de la
Administracion Publica actual en el Estado chileno, partiendo por una primera mirada
descriptiva a un servicio en especifico, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, y tomando
como muestra la implementacion de la politica de Transformacion Digital. Para este fin, se
ha considerado pertinente utilizar los planteamientos de la Teoria de la Organizacion y su

aplicacion a las teorias administrativas como un primer marco disciplinar.

En primer lugar, parece clave situar a los servicios publicos dentro de las definiciones que se
han propuesto para delimitar la extension de la organizacion. Partiendo de la definicion mas
simple, la Real Academia de la Lengua Espafiola utiliza como una de sus acepciones la

siguiente descripcion:

“Asociacion de personas regulada por un conjunto de normas en funcion de

determinados fines.”

Desde las propuestas de los tedricos de la organizacion, resalta la sintesis que propone

Inostroza (2021):

“una organizacion es una entidad social, orientada a metas, un sistema de actividad

deliberadamente estructural y con un limite o frontera identificable, generadora de
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capacidades y sinergias; que necesita de un lugar para instalarse y cuya accion y
sobrevivencia estan sujetas al manejo racional que haga de los factores internos y

externos que se ligan a ella. (Pg.25)

En el andlisis que propone, Inostroza (2021) plantea que esta definicion permite asumir la
organizacion como un fendmeno que enfrenta y resuelve problemas, para la cual detenta
capacidades limitadas que le permitan reunir y procesar informacion, asi como predecir las
consecuencias de las distintas alternativas de accidon que se le presentan. En este contexto, es
de vital importancia prestar atencion a los procesos organizacionales que se derivan de las
acciones que ejecute la organizacion, los cuales requieren, a su vez, de procesos que

involucran decisiones y planes de accion. (Inostroza, 2021. Pg. 34).
Desde otra perspectiva, la sicosociologia organizacional, propone que,

“La organizacion no es ni una persona ni un sujeto, no tiene por tanto inconsciente,
ni voluntad, ni racionalidad, debe ser considerada como “objeto”. Sin embargo, en
tanto produccion social es objeto de elecciones y formas de actuar individuales y

colectivas” (Meneses, 2006. Pg.22)

La busqueda para la comprension de los sistemas y formas que han adoptado las
organizaciones y la administracion de ellas ha derivado en la construccion de diversas teorias
a lo largo de la historia, las cuales se han desarrollado en torno a la explicacion de los
fendémenos organizacionales. Segin Meneses (2006), estas aproximaciones tedricas
obedecen, en esencia, “a una cierta concepcion ideologica de la relacion entre el sujeto y la
organizacion” (Pg.6). A continuacion, se desarrollard una breve descripcion de las principales
corrientes o modelos que se han situado en la vanguardia de la Teoria de la Organizacion

durante los ultimos dos siglos:

1.1.  Corriente Clasica o Racionalista (fines siglo XIX y principios del
XX).

Organizacién Cientifica del Trabajo de Frederick Taylor

Una forma de definir la esencia de la propuesta tedrica de Taylor es la idea de que siempre,
ante un problema organizacional, es posible encontrar una solucidon 6ptima. Esta perspectiva
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privilegia “el musculo”, los brazos y piernas y su correcta adecuacion al tiempo y el espacio.

(Meneses, 2006).

Segin Dzhermen Gvishiani, en términos generales el taylorismo consistio en: (1) la creacion
de una base cientifica capaz de sustituir los métodos de trabajo tradicionales, asi como
investigaciones cientificas de cada componente del mismo; (2) seleccion de los obreros con
base en criterios cientificos, entrenamiento y aprendizaje; (3) colaboracién entre la
Administracion y los obreros en la aplicacion practica del sistema cientifico de Organizacion
del trabajo; y (4) distribucion equitativa del trabajo y de la responsabilidad entre la

Administracion y los obreros (Alvarado, 2009. Pg.127)
A grandes rasgos, Gvishiani plantea que el modelo de Taylor

“mezcla las demas teorias burguesas de la gestion y las ideas acerca de la
organizacion mas racional del trabajo con las aseveraciones acerca de la posibilidad
de lograr la maxima prosperidad de los proletarios. Ademads, Taylor vio en el obrero
un ser de lo mas irracional movido principalmente por instintos y solo capaz de
actuar en el sentido de una meta concreta bajo el efecto de estimulos elementales,

ante todo, del dinero, ya que sus intereses no rebasan el nivel fisiologico” (Alvarado,

2009. Pg.127).

Henry Fayol

Para Gvishiani, Fayol fue uno de los primeros en elaborar un enfoque general de la
administracion, a partir del supuesto de que existia una organizacion y un sistema
administrativo especifico, derivando en la formulacién de ciertos principios que Fayol
denomind “principios de la Administracion”, a saber, la division del trabajo, autoridad-
responsabilidad, disciplina, unidad de mando, unidad de direccion, subordinacion del interés
individual al general, remuneracion al personal, centralizacion, jerarquia, orden, equidad,

estabilidad en el empleo, la iniciativa y la union (Alvarado, 2009. Pg.128).
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La burocracia de Max Weber

Con el objetivo de estudiar la realidad social, Weber construy6 un modelo teérico basado en
la idea de “tipos ideales”, los cuales consistian en acentuar los rasgos esenciales de ciertos
fendmenos sociales. dichos tipos ideales son: “el capitalismo, la ciudad y la burocracia. Este
ultimo consistia en el tipo ideal de organizacion administrativa, la cual se caracteriza por: (1)
maxima division del trabajo; (2) la organizacion se asienta en los principios de la jerarquia
(autoridad burocratica); (3) la labor de la organizacién que viene regulada por un sistema
consecutivo de reglas abstractas y consiste en la aplicacion de dichas reglas a cada caso en

particular; y (4) el dirigente ideal, que administra su oficina (Alvarado, 2009. Pg.129-130).

Alvarado (2009) explica que Weber entiende la burocracia como un instrumento de dominio
social esclavizante para el hombre, puesto que le impide actuar a criterio propio y con
libertad, obligandolo a realizar las cosas de la manera en que estan establecidas formalmente.
A esto es lo que Weber denomin6 como la “racionalizacion basada en la autoridad legal que
domina al individuo” (Pg.130). Esta racionalizacion tiene como foco principal la eficacia.
Asimismo, Weber propuso una clasificacion de los modos de racionalidad de la accion social,

a saber, la racionalidad practica, tedrica, sustantiva y formal. La racionalidad formal

“es el calculo de medios y fines en relacion a la reglas, leyes, regulaciones que son
universalmente aplicadas; es la adecuacion de la conducta a reglas, leyes y
regulaciones que se revelan como mas eficaces para lograr una meta” (Weber, 1977

citado en Alvarado, 2009. Pg.131)

Cabe considerar que la corriente clasica de la teoria de la organizacion y la concepcion de
Weber, a pesar de todas sus diferencias, coinciden en una serie de rasgos comunes que
permiten aseverar un abordaje similar en el analisis de la organizacion social y de su gestion,

habilitando la inclusion del autor en este apartado:

“En primer lugar, no reconocen mas que la organizacion puramente formal, y la
gestion no es otra cosa que la construccion y puesta en practica de la organizacion
de un determinado sistema de reglas, prescripciones y recomendaciones obligatorias

para todos los miembros de la organizacion. Este sistema reviste un cardcter
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coercitivo, y los elementos estructurales de la organizacion deben funcionar como un
mecanismo impersonal perfectamente ajustado. En tal sistema, el individuo existe
aisladamente de los demas y debe estar idealmente adaptado y ajustado. Estos
principios, que hacen absoluto el aspecto formal de la organizacion han sido
criticados tanto en la literatura burguesa como en la soviética. (Gvishiani, 1974

citado en Alvarado, 2009. Pg. 133).

En paralelo al desarrollo de las teorias descritas, se fueron posicionando una serie de criticas
en torno al estudio de las organizaciones, lo que derivd en la incorporacion de aportes
provenientes de la sicologia, la antropologia y la sicologia, que proponian como objeto de
estudio no solo cuestiones en torno a la eficacia, sino también las relaciones sociales y la

interaccion entre los grupos de una organizacion.

1.2.  Enfoque de las Relaciones Humanas (avanzado s.XX)

E.Mayo, J.Moreno y K.Lewin, mostraron que el individuo reacciona no tanto frente a las
situaciones reales sino mas bien frente a como las percibe. Esta percepcion se ve afectada
principalmente por la afectividad, pero también y sobre todo por las normas, las fuerzas
imperantes en las relaciones de la organizacion y el clima en el grupo de trabajo al cual
pertenecen. La escuela de las relaciones humanas fija su atencién en el “corazon”

(afectividad) del sujeto. (Meneses, 2006. Pg. 6-7).

A modo de sintesis, Alvarado (2009) resume asi las aportaciones de Elton Mayo, principal

expositor de la Escuela de las Relaciones Humanas:

1. El trabajo es una actividad de grupo

2. El mundo social del adulto se halla moldeado por la actividad laboral

3. La necesidad de aceptacion, seguridad y sentimiento de pertenencia es mas importante
para la determinacion de la moral y productividad del trabajador que las condiciones
fisicas bajo las que trabaja

4. Una queja no consiste necesariamente en una relacion de hechos objetivos, sino que
normalmente es un sintoma que manifiesta la preocupacion de un individuo por la

situacion de su estatus.
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5. El trabajador es una persona cuyas actitudes y eficiencia estan condicionadas por las
exigencias sociales, tanto internas como externas a la fabrica

6. Los grupos formales en la fabrica ejercen controles sociales intensos sobre los habitos y
actitudes laborales de los trabajadores individuales

7. El mando de primera linea es el factor individualmente mas importante en la
determinacion de la moral y productividad de un grupo de trabajo.

8. El cambio de una sociedad establecida a una sociedad adaptable tiende a alterar
continuamente la organizacion social de una fabrica y de la industria en general

9. La colaboracion en los grupos no sucede accidentalmente, sino que debe planificarse y
desarrollarse, ya que, si se consigue la colaboracion del grupo, las relaciones laborales de
una fabrica pueden llegar a tener una cohesion que resista los efectos disruptores de la

sociedad adaptable (Alvarado, 2009. Pg. 135-136).

En definitiva, en palabras de Gvishiani, la principal conclusion a la que arribé Mayo es que:

“no son los factores materiales, sino principalmente psicologicos y sociales, los que
influyen mas en el crecimiento de la productividad del trabajo, aunque en muchos

12

aspectos esta idea habia sido argumentada antes en los trabajos de Follet

(Gvishiani, 1974 citado en Alvarado, 2009. Pg.138)

No obstante, las propuestas de la corriente de las Relaciones Humanas tampoco han estado
exenta de criticas, especialmente desde aquellas propuestas, en el marco de la teoria de la

organizacion, que pretenden profundizar alin mas en las motivaciones de los individuos.

1.3. Corriente de Sistemas Abiertos (mediados s.XX):

Su base comun es la concepcion de la organizacion como un sistema abierto, otorgando al
individuo un rol preponderante como actor o agente complejo y autdbnomo. Esta perspectiva
que surge en las décadas de 1950 y 1960 no ha cesado de desarrollarse y ello le ha infundido
una particularidad respecto de las anteriores, puesto que su riqueza reside, precisamente, en

un debate inacabado que cada dia incorpora nuevos elementos al analisis y estudio de la
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relacion sujeto-organizacion (Meneses, 2006). Las ideas fundamentales que la caracterizan

son:

1) Considerar la organizacion como un sistema en interaccion con el medio.

2) En tanto sistema, estd compuesto por diferentes elementos que mantienen entre ellos una
cierta cooperacion y, por tanto, interdependencia en la consecucion de objetivos comunes,
pero también de otros objetivos, propios a cada individuo que la compone

3) El sujeto se reconoce como un actor complejo y autonomo, que no se ve determinado
solamente por motivaciones econdmicas (corriente cientifica o racional), o por pulsiones
afectivas segun su pertenencia de grupo (corriente de las relaciones humanas). Por el
contrario, este dispone de inteligencia, racionalidad limitada. Los individuos no estan
sujetos a determinismos estrictamente econdmicos, psicologicos o sociales, sino que
disponen de autonomia en tanto actores. En sintesis, esta corriente considera al sujeto
como un “productor-producido”, un “estructurador-estructurado”, un “instituidor-
instituido”, inmerso en una relacion dialéctica entre ¢l mismo y la organizacion.

(Meneses, 2006. Pg.7)

En este marco, Alvarado (2009) propone que los principios que componen la Teoria de la
Organizacion son aplicables en la Administracion Publica a partir de las aportaciones tedricas
de Charles-Jean Bonnin (2004), quien “estructur6 el concepto de relaciones sociales como
un efecto de la sociabilidad humana y primer elemento de la Administracion Publica” (Pg.8).
De esta forma, se desprende que el ser humano es un ser social por naturaleza y es en esta
sociabilidad natural y en sus necesidades donde encuentra la causa y origen de la sociedad y

su organizacion,

“(...) De aqui emanan las relaciones que ligan a los hombres entre si, siendo la
ciencia administrativa la que procura los medios de conservar dichas relaciones con
la finalidad de lograr el orden social y el interés publico. Sin esto seria imposible

concebir a la sociedad” (Bonnin, 2004 citado en Alvarado, 2009. Pg.7).
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Este planteamiento deriva en la idea de que la Administracion Publica es una organizacion
que organiza organizaciones, por lo cual, no es posible desligarla de la Teoria de la
Organizacion, puesto que, si bien en la discusion tedrica esta apunta solo a organizaciones o
empresas privadas, existe una relacion pragmatica entre ellas. Por esta razon, los principios
de la Teoria de la Organizacion se aplican en cualquier tipo de organizacion, incluyendo la
Administracion Publica, porque de la dindmica social, como organizacion social, emanan las
relaciones que ligan a las personas entre si. En este sentido, segun Bonnin, es la ciencia

administrativa la que rige dichas relaciones en virtud de que:
“1) la Administracion Publica nacio con la asociacion o comunidad;
2) la conservacion de ésta es el principio de la administracion;
3) la administracion es el gobierno de la comunidad y,

4) la accion social es su cardacter y la ejecucion de las leyes de interés general su

atribucion” (Guerrero, 2004 citado en Alvarado, 2009. Pg.6-7)

Desde otro punto de vista que refuerza la relacion entre la Teoria de la Organizacion y las
ciencias administrativas, se propone entender la organizacion como un “instrumento para
obtener fines”, mientras que la administracion es el “mecanismo que aquélla emplea para
hacer un uso racional de los recursos que combina y emplea con la intencién de producir

resultados”. A mayor abundamiento,

“(...) organizacion y administracion muestran una relacion estrecha entre los
objetivos previstos y el funcionamiento de la organizacion encargada de alcanzarlos.
Consecuentemente, organizacion, como una segunda etapa del proceso
administrativo desde que Fayol las enumero como integrantes del concepto de
administracion, quiere decir combinacion de recursos en un proceso de diserio
organizacional que implica una serie de decisiones para la determinacion de la
estructura organizacional mas apropiada” (Rodriguez, 2005 citado en Alvarado,

2009. Pg.13-14).
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De acuerdo con la investigacion de Alvarado (2009), la obra de Bonnin “Principios de
Administracion Publica”, deton6 el desarrollo del pensamiento en torno de la administracion
especificamente del aparato publico, el cual tomé su propio rumbo. A través de su obra se
sentaron las bases de un codigo administrativo que sustenta el funcionamiento de la
administracion y donde se acuiia el término de Administracion Publica. Sobre esta base

plantea que

“La Administracion Publica como organizacion es una creacion social encaminada
a lograr los fines del poder publico a través de medios juridicos, técnicos y
materiales. Esta organizacion o estructura se compone por numerosos organos a los
que bajo el marco de la ley se les asigna una actividad determinada, caracterizada
por todo el conjunto que implica el funcionamiento técnico de las entidades publicas,
la determinacion del comportamiento de los agentes de la administracion y el manejo

de los recursos, entre otras.” (Alvarado, 2009. Pg.17).

Un segundo momento clave en el desarrollo historico de la Teoria de la Administracion
Publica es la publicacion del ensayo de Woodrow Wilson, “El estudio de la administracion”
(1887), documento que es considerado como fundamento de la Administracion Publica
moderna. Alvarado (2009) describe como, a través de estos trabajos se va reforzando la
conviccion en torno al caracter cientifico de la Administracion Publica, debido a que: (1) es
posible identificar un objeto de estudio tan antiguo como el gobierno; (2) cuenta con un
estudio del objeto ancestral que se consolida a partir de los cameralistas y en los siglos XIX
y XX; y (3) tiene un campo profesional para aplicar sus conocimientos en el gobierno y se
constituye como una ciencia administrativa. Complementa con la mirada de José Juan

Sanchez Gonzalez:

“Al principio, cuando algunos estudiosos como Woodrow Wilson y Max Weber
empezaron a investigar los acontecimientos ocurridos dentro de la rama ejecutiva
del gobierno, el problema central al que se enfrentaron los reformadores fue la falta
de capacidad administrativa. Las organizaciones gubernamentales eran pequenas,
mal administradas y con frecuencia corruptas: necesitaban ser reorganizadas. La

Administracion Publica aparecio como un campo de estudio que intentaba reformar
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’

las oficinas y las instituciones haciendo mas profesional su administracion y manejo’

(Sanchez, 2007 citado en Alvarado, 2009. Pg.36)

En definitiva, el objeto de estudio de la Administracién Publica es la actividad organizada
del Estado. A modo de resumen, el siguiente cuadro sintetiza el devenir historico de las teorias
en torno a la Administracion Publica:

Tabla N°2: Escuelas que han aportado al desarrollo tedrico
de la Administracion Publica.

Escuela Autores Principios orientadores
Organizacional | Homans, Basado en la teoria organizacional y del
Cartweightht, comportamiento humano dentro de las
Zander, Selznick, organizaciones en el sentido de su decision
Kaufman individual y las motivaciones que impulsan a un
individuo a participar en los esfuerzos
organizativos.

La Administracion Publica siempre se ha
nutrido de los avances de la Teoria de la

Organizacion.
Nueva Enfasis en el estudio de politicas publicas,
Administracion management y governance

Publica

Fuente: Alvarado, 2009

Considerando, por lo tanto, que la organizacion es parte del objeto de estudio de la
Administracion Publica, es posible respaldar la utilizacion de los principios tedricos y marco
conceptual de la Teoria de la Organizacion como parte de la relacion pragmatica que se ha
asentado entre ambos cuerpos teoricos. En el marco de la presente investigacion, seran de

especial relevancia, los siguientes conceptos definidos por Inostroza (2001):

e Estructura organizacional. Responde a una idea de sistema dindmico basado en un

sistema de informacion y decision constituido de tal forma que sea capaz de una

adaptacion constante a los imperativos del medio. Asimismo, puede ser entendida
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como el medio en el cual se ejerce el poder, se toman decisiones y se llevan a cabo
las actividades de la organizacion. A su vez, es el instrumento o herramienta a través
del cual puede la organizacion alcanzar sus objetivos. En dicho instrumento se pueden
incluir los componentes relacionados con: (a) la ubicacion de las tareas
especializadas; (b) las relaciones de subordinacion entre personas; y (c) el disefio de
los sistemas y mecanismos que faciliten la coordinacion entre individuos y unidades

departamentalizadas (Inostroza, 2001. Pg.32)

Cultura organizacional. Es el conjunto subyacente de valores y creencias, puntos de

vista y normas claves compartidas por las personas de una organizacion (Inostroza,
2001. Pg.47). Entre sus componentes podemos identificar el comportamiento
organizacional, el cual surge como sintesis del comportamiento de cada individuo
integrado al de otros, organizacionalmente hablando, provocando la aparicion de un
comportamiento grupal, y este, a su vez, integrado al de otros grupos, puede llegar un
nivel de comportamiento organizacional (Inostroza, 2001. Pg.39). En un sentido
complementario, el comportamiento organizacional también puede ser entendido

como

“una disciplina que investiga el influjo que los individuos, grupos y estructura
ejercen sobre la conducta dentro de las organizaciones, a fin de aplicar esos
conocimientos y mejorar la eficacia de ellas. Es una disciplina, porque estudia tanto
a individuos y grupos como estructura, es decir, se ocupa del estudio de lo que la
gente hace en las empresas y de la manera en que aquel afecta el desemperio de una
organizacion. Asimismo, se centra en la relacion con los puestos, el trabajo, el
ausentismo, la rotacion de personal, la productividad, el rendimiento humano y la
administracion. De igual forma, incluye los temas centrales de la motivacion,
actuacion y poder del lider, comunicacion interpersonal, estructura y proceso del
grupo, aprendizaje, desarrollo de actitudes y percepcion, procesos del cambio y

conflicto” (Robbins, 1971 citado en Alvarado, 2009. Pg.57)
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Para el analisis del comportamiento organizacional es indispensable introducirse en
los elementos integrantes de los procesos organizacionales como son el liderazgo, la
toma de decisiones, poder y politica, conflicto, comunicacidén y cambio, lo cual obliga
y permite considerar aspectos sociales, politicos, econdomicos y tecnoldgicos del

entorno en su mas amplio sentido (Inostroza, 2001. Pg.42-43).

Grupos de interés. La conformacion interna de las organizaciones siempre obedece a

la existencia de grupos de interés, los cuales pueden ser definidos como los pequefios,
medianos y grandes impulsores de acciones, comportamiento y practicas de las
organizaciones de todo tipo. Sus propietarios, la direccion, la clientela, los
proveedores y los empleados tienen intereses que pueden calificarse de generales,
pero en lo particular de cada uno de ellos puede traducirse en posiciones diversas.
Aqui cabe considerar que los valores individuales y de los diversos grupos y la
relacion de fuerza e influencia afectan los intereses de cada uno de ellos, reflejandose
en la toma de decisiones y en las manifestaciones de poder que pueden afectar a la
direccion de la organizacion en acciones comunmente estratégicas (Inostroza, 2001.

Pg.45-46).

Tecnologia. Es definida como la suma total de conocimientos de los que se dispone
sobre la manera de hacer las cosas, de disefiar, producir, distribuir y vender bienes y
servicios. Es causa principal del nivel de productividad, determina la estructura de las
tareas, influye sobre el comportamiento y actitud de los trabajadores. Involucra
ambitos que sobrepasan las maquinas o los equipos utilizados en el proceso
productivo, condicionando, incluso, la estructura organizacional. Los modelos
tecnologicos de la organizacion pueden clasificarse en: rutinarias y no rutinarias,
artesanales y de ingenieria. Se distinguen entre si por “el uso de procedimientos
objetivos, su formulacion y estandarizacion las rutinarias; por la capacitacion,
experiencia e intuicion las artesanales; por las formulas, procedimientos y técnicas
establecidas las de ingenieria; y por el andlisis de problemas y de actividades las no

rutinarias”. (Inostroza, 2001. Pg. 63-68).
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e (Cambio organizacional. Es la adopcidn de una idea, una técnica o una conducta que

son nuevas para la organizacion. Significa modificar, innovar, renovar, incorporar
dentro de las organizaciones, lo que conlleva, necesariamente, afectarles en su vision,
su cultura, su estrategia y su estructura (Inostroza, 2001. Pg.77). La mayor parte del
proceso de cambio depende de unas cuantas personas fundamentales que ocupan
puestos de trabajo claves. En tal sentido, implica redistribucion de recursos, un
proceso que generalmente tiene un cardcter racional y planificado. Variables
organizacionales complejas y, en ocasiones, inexplicables, muestran el cambio
organizacional como un proceso politico donde se cambian las relaciones, surgen

nuevos actores y hay cambios de poder organizacionales hasta imprevistos (Inostroza,

2001. Pg. 89).

e Resistencia al cambio. En esencia, es la dificultad para aceptar el cambio

organizacional y permitir su implantacion. Se caracteriza por su proporcionalidad al
grado de “discontinuidad cultural” existente en la organizacion, es decir, los
individuos y los grupos “colocados” en funciones esenciales para la organizacion
resisten al cambio en proporcién al grado de amenaza y molestias que tal situacion
significa para ellos. A la inversa, la resistencia puede ofrecerles la oportunidad de
fortalecer sus propias posiciones de poder y cultura organizacional, en la medida que
les produce mas provecho y beneficios que los instituidos al momento de conocer las

intenciones de cambiar. (Inostroza, 2001. Pg. 98-99).

2. Teoria Principal-Agente

La teoria Principal-Agente, forma parte de las teorias de la Eleccion Racional. En su
definicion mas simple, se describe como un modelo en el cual un actor acuerda con otro que
haga para ¢l una tarea a cambio de una compensacion. Al primer actor se le denomina
“Principal” y al segundo, “Agente”. Segiin Fernandez-Carro (2009), se trata de un modelo
“vacio” que se puede aplicar a cualquier par de actores entre los que se reconozca una relacion

de dependencia. En este sentido,
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“Al igual que en otros ejemplos de la teoria de los juegos, en las relaciones de
principal-agente los actores obtienen el mejor resultado si son capaces de cooperar.
El interés consiste entonces en estudiar aquello que en cada caso se lo dificulta o se
lo facilita. La posibilidad de la cooperacion a pesar de los contratiempos es uno de
los rasgos que hacen atractiva la teoria para estudiar toda clase de relaciones de

manera formal o, al menos, falsable” (Fernandez-Carro, 2009. Pg.810).

La teoria Principal-Agente releva como objeto de estudio la incertidumbre del resultado de
una tarea, el cual siempre sera incierto: “la relacion entre una accion y lo que produce es
aleatoria, al menos en parte” (Fernandez-Carro, 2009. Pg.811). En dicha relacion se pone en
juego, por un lado, la capacidad de la informacion de la cual pueda disponer el principal sobre
el trabajo que realiza el agente y, por otro, la habilidad que el agente pueda tener para reducir

la incertidumbre, aunque nunca podra eliminarla por completo.
Dicho de otro modo,

“existen dos elementos importantes que transforman una relacion principal-agente
en una situacion modelable con lo que se conoce como la teoria de la agencia.
Primeramente, necesitamos que haya algun conflicto de intereses y objetivos entre
las partes (...) El segundo elemento necesario es la existencia de alguna asimetria en
la informacion. Si el principal tiene informacion completa sobre cualquier decision,
accion o resultado del agente que afecte a la relacion, la aplicacion de la autoridad
serd suficiente para solucionar el problema. La cuestion importante es que el
principal actua con informacion incompleta sobre el agente, relativa a informacion

sobre caracteristicas, decisiones, acciones, etc.” (Ricart, 1983. Pg.3-4).

En este marco, la teoria Principal-Agente propone algunas categorias de analisis que son de
especial interés para esta investigacion. En primer lugar, la regla de pagos se refiere a la
formula acordada entre los actores a través de la cual se establece como se repartirdn el riesgo
que genera la incertidumbre y como aquella afectara el pago (Fernandez-Carro, 2009.
Pg.811). Una segunda categoria surge de la asimetria de informacion, la cual se expresa, por

un lado, en la menor capacidad del principal, en relacion con su agente, para tener
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informacion sobre las circunstancias de la tarea concreta, el ambiente local o la actitud del
agente para trabajar de la mejor manera posible, constituyendo un contexto favorable para
que el agente pueda, eventualmente, manipular la regla de pagos y hacer un menor esfuerzo
por la misma compensacion. A este fendmeno se la he denominado riesgo moral del principal
o el problema de accion oculta (Fernandez-Carro, 2009), asi como modelo de accion no
observable o Hidden Action Model (Arrow, 1982 citado en Ricart, 1983). Otra expresion de
la asimetria de informacion es respecto al desconocimiento del principal sobre las habilidades
del agente, corriendo el riesgo de escoger un agente inadecuado que no tendra la capacidad
de desarrollar la tarea o no lo hara de la mejor manera posible. Este problema se conoce como
de seleccion adversa o de informacion oculta (Fernandez-Carro, 2009), o también modelos

de informacion no observable o Hidden Information Model (Ricart, 1983).

Como es posible observar, la asimetria de informacion entre principal y agente es la
dificultad que mas ha sido estudiada entre las diversas dificultades que pueden
presentarse en dicha relacién. Asimismo, ha sido de interés respecto a la relacion principal-

agente otras variables del fendmeno:

“que se repita o se prolongue en el tiempo, que los actores sean colectivos en lugar
de individuales, que los intereses de cada parte sean muy divergentes o estén
enfrentados, que los actores difieran también en su grado de aversion al riesgo, que
el resultado de la tarea sea incierto o dificil de juzgar o que el comportamiento del
agente sea dificil de evaluar” (Eisenhardt, 1985 citado en Fernandez-Carro, 1983.

Pg.809-810).

Al respecto, la teoria Principal-Agente se ha mostrado muy adecuada para el estudio de las
burocracias, como agentes de la administracion, y del papel de sus reglas y procedimientos
en el control de los empleados publicos (Miller y Moe, 1983; Bendor, 1988, Bendor, Taylor
v Van Gaalen, 1987; Williamson, 1999; Wood, 1988). En sociologia, ha mostrado también su
afinidad con las teorias weberianas de la burocracia (Kiser, 1999, 1994, Kiser y Kane, 2001

Kiser y Schneider, 1994) (autores identificados en Fernandez-Carro, 1983. Pg. 812).

En este sentido, la aplicacion de la teoria Principal-Agente se ha utilizado en el estudio de la
Administracion Publica en el marco de la teoria de juegos y de la nueva economia de la

informacion. Un ejemplo de ello es la obra de Jan-Erik Lane (afio), quien pretendia, a partir
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de este enfoque, alcanzar una mejor comprension de la Administracion “en su clasica doble
perspectiva de Administracion Publica (legalidad) y Gestion Publica (eficiencia)” (Caamaiio,

2006. Pg.191).

A través del analisis de Caamano (2006) se han identificado los planteamientos de Lane en
torno a la aplicacion de la teoria Principal-Agente al sector publico, quien propone una
caracterizacion de la Administracion como “principal publico”, y de la burocracia, las

empresas publicas y las agencias reguladoras como “agentes publicos”. De esta forma,

“asumiendo que el modelo solo serd aqui relevante si los conceptos de “accion
oculta” y “conocimiento oculto” apuntan con precision dificultades cruciales en la
gobernanza publica, Lane ofrece todo un elenco de formas en que pueden

materializarse ambos conceptos en el sector publico.” (Caamano, 2006. Pg.192).

Para el interés de esta investigacion, solo se ha considerado el andlisis de Lane respecto al
problema del papel de los gestores publicos, resaltando la utilidad del modelo principal-
agente para estudiar la interaccion entre politicos y burdcratas. Lane sitia este fendmeno
como un subtdpico que forma parte de un topico mayor que es la politica de gestion publica,

la cual define como

“la busqueda de las instituciones mds eficientes para la produccion de sus bienes y
servicios por las organizaciones publicas, dadas las restricciones emanadas de las

exigencias del Estado de Derecho” (Lane, 2005 citado en Caamano, 2006. Pg.196).

Cabe hacer presente que, para Lane, aplicar la teoria Principal-Agente a la ldgica de las
organizaciones publicas, “contribuye a un mejor analisis de las diversas alternativas
institucionales, a la luz de los criterios de responsabilidad (Estado de Derecho) y mérito
(eficiencia)” (Caamafo, 2006. Pg.194). En este sentido, Lane concluye que, en la

Administracion Publica,

“aunque el principal ha de instruir al agente buscando maximizar la eficiencia en
los productos y resultados de las politicas, esto ha de hacerse siempre bajo las
restricciones que supone la vigencia del Estado de Derecho” (Caamano, 2006.

Pg.194).

28



Sin perjuicio de lo descrito, Caamafio (2006) cuestiona que Lane no se hiciera cargo de
reflexionar en torno a las criticas que se han formulado a la teoria del Principal-Agente desde
las ciencias administrativas. Al respecto, Caamafio (2006) sintetiza las principales de ellas en
la observacion de la simplificacion y distorsion que se hace de la linea jerarquica como una

cadena de “contratos” entre “principales”y “agentes’:

“el autor [Lane] se empernia en hacer ver que el sector publico es bdsicamente
contratacion, y que la gestion publica se reduce a la elaboracion y seguimiento de
una larga serie de contratos entre principales y agentes, en el marco del Estado de

Derecho” (Caamario, 2006. Pg.196)

Asimismo, Caamano (2006) invoca a Perrow (1986) para consolidar su critica, quien
planteaba que la indiscriminada formalizacion contractual ignora que también pueden ser
otras formas de interaccion las que definan la conducta de los individuos en una organizacion.

Asi se preguntaba:

“cudl podia ser la ventaja de reducir las cosas complejas y de dificil solucion
estudiadas en Sociologia de las Organizaciones a abstracciones tan simples como
contratos, sabiendo que existen tantas otras cosas cOmo conﬁanza, normas,
tradiciones y ajustes... [Asevera que] el principal dispone de mdas recursos
organizacionales que el agente y que las relaciones entre ambos son relaciones de

autoridad, mas que contractuales.” (Parrow, 1986 citado en Caamafio, 2006. Pg.196.

En la misma linea, Wildmalm (2016) plantea que la teoria Principal-Agente “no solo es débil
como teoria, sino que incluso puede tener efectos perjudiciales si se aplica en la practica”
(traduccion digital). Su principal critica se desarrolla en torno al desplazamiento tedrico que
los modelos inspirados en la Eleccion Racional han impuesto sobre las demas alternativas
analiticas. Uno de estos modelos es la teoria de la Eleccion Publica, la cual defendia la
aplicacion de principios de mercado a la administracion publicas, entre otras areas, y tuvo la
fuerza politica suficiente, en términos ideoldgicos, que generd una aplicacion unilateral sin
precedentes. Su evolucioén en este dmbito es lo que actualmente se conoce como Nueva

Gestion Publica. Segin Wildmalm (2016):
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“los defensores de la eleccion publica sostenian esencialmente que los incentivos
economicos guiaban la accion humana y, por lo tanto, que el interés propio
interferiria inevitablemente con el interés publico en las actividades administrativas
del Estado (...) La solucion no era combatir esta fuerza, sino aceptarla y, en
consecuencia, dirigir y diseriar las administraciones publicas organizacionales segun

esta vision de la psicologia humana.” (traduccion digital).

En esencia, la preocupacion de Wildmalm (2016) es la hegemonia de un modo de pensar
excesivamente economicista en el analisis de la gobernanza, reproduciendo perspectivas
reduccionistas sobre el comportamiento humano y lo que guia la accién. “Esto ocurre
especialmente cuando se trata de explicar qué hace que las personas actien correctamente
dentro de la administracion publica” (traduccion digital). En sintesis, los argumentos de
Wildmalm (2016) para considerar que la teoria Principal-Agente es una teoria sobrevalorada

en general, pueden ser resumidos de la siguiente manera:

e La teoria Principal-Agente tiene una perspectiva reduccionista sobre los incentivos

e Los conceptos de principal y agente son demasiado abstractos.

e [ateoria Principal-Agente funciona mejor como metafora que como teoria.
No obstante, y sin dejar de considerar la importancia de esta discusion, es preciso reforzar
que, en el marco de los objetivos planteados para esta investigacion, la relevancia del modelo
Principal-Agente radica en las categorias de andlisis que permitiran estructurar la descripcion
del fendémeno estudiado, y no se pretende utilizar de modo explicativo, ni mucho menos, para

definir soluciones.

3. Teorias de la Administracion Publica.

3.1. La Nueva Gestion Publica

Desde la perspectiva de Olias de Lima (2001), la gerencia publica se refiere a la “introduccion

en el sector publico de las técnicas y métodos del sector privado con el fin de hacer mas
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eficientes y mas eficaces las organizaciones publicas” (Pg.3). En este sentido, el término

gerencia publica se refiere al

“conjunto de actividades conducentes a obtener bienes o productos publicos que
engloban tanto las desarrolladas por la direccion como por los distintos niveles

administrativos” (Olias de Lima, 2001. Pg.3)

En términos generales, el dilema central de la gestion publica es qué de publico hay en esa
gestion o como lo publico puede ser gestionado en condiciones de eficiencia y eficacia,
equiparando, al menos, las condiciones basicas del mercado. Este enfoque, proponer entender

la gestion como

“el conjunto de decisiones dirigidas a motivar y coordinar a las personas para
alcanzar metas individuales y colectivas. El entorno juridico-politico en el que se

desenvuelve (...) supone un conjunto de recursos propios y singulares para crear

valor” (Olias de Lima, 2001. Pg.3).

De esta forma, el modelo de gestion publica entiende la administracion y la gestion como
ambitos distintos, ya sea por el grado de involucramiento de todos los miembros en los fines
de la organizacion y en la bisqueda de recursos, asi como en su concepcion respecto al
tratamiento de los empleados publicos y su vision de la necesidad de mayor flexibilidad para
promover, incentivar o seleccionar al personal de la organizacion publica (Olias de Lima,

2001).

En este marco, surge la Nueva Gestion Publica (o NGP), la cual ha pretendido ser una
alternativa tanto a la gestion tradicional como al gerencialismo clasico, intentando construir
un cuerpo de conocimientos, orientaciones, métodos y técnicas para el sector publico,
orientdndolo hacia el rendimiento y los resultados. Aunque intenta presentarse como un
modelo politicamente neutro, no es posible pasar por alto su amplia inspiracion en el

pensamiento neoliberal (Olias de Lima, 2001).

Un resumen de las principales recomendaciones que surgen de los planteamientos de la NGP

son:

e Reduccion del tamano del sector publico. Es posible sostener que la reduccion del
sector publico en términos de tamaio, recursos, &mbito e influencia es el principal
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postulado de la NGP. De aqui surge la idea matriz de los procesos privatizadores, que
es la conviccidn sobre la intrinseca ineficiencia del sector publico y la superioridad
natural del mercado para asignar recursos. Asimismo, esta orientacion supone acudir
al mercado para la ejecucion de actividades secundarias o no directamente
productivas, e incluso para proporcionar servicios que permanecen formalmente en
manos del Estado (Olias de Lima, 2001. Pg.12).

Descentralizar las organizaciones. Con el fin de soslayar la necesidad de lograr
consensos con la burocracia, se aspira a terminar con el monolitismo y el gigantismo
de las organizaciones publicas. Se trata de contrastar la concepcion de la burocracia
tradicional respecto al Estado como una entidad exterior y ajena a la sociedad,
acercando la organizacion publica a los ciudadanos y aproximarla a sus necesidades
y aspiraciones, trasladando los centros decisionales a los lugares donde los problemas
se plantean (Olias de Lima, 2001. Pg.13).

Jerarquias aplanadas. En complemento a la descentralizacion de las organizaciones,
se propone eliminar la sobreabundancia de escalones jerarquicos y de jefaturas
intermedias (Olias de Lima, 2001. Pg.13).

Ruptura del monolitismo y especializacion. Con el objetivo de poner fin a las grandes
organizaciones administrativas, se propone la creaciéon de organizaciones mas
pequefias y mejor adaptadas al entorno, a través de la agencia, organizaciones
auténomas que se vinculan a las estructuras centrales mediante el sistema de
confianza y de responsabilidad politica, pero sin vinculacidn jerdrquica. Ademas de
la autonomia, su caracteristica esencial es el establecimiento de unos objetivos claros
entre el “principal” y la agencia “a los que ésta se compromete por medio de vinculos
contractuales o semicontractuales bajo criterios de racionalidad econémica, esto es,
el logro efectivo y eficiente de los objetivos”. Asimismo, la idea de agencia implica
la distincion entre las unidades centrales de planificacion y control y las unidades
operativas. “Las primeras, que se convierten en el reducto de lo publico, disefian
politicas, contratan objetivos con las agencias y fiscalizan y controlan los resultados.
Las Administraciones centrales coordinan el conjunto de la red organizativa y dan

coherencia al conjunto” (Olias de Lima, 2001. Pg.14-15)
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3.2. El Nuevo Servicio Publico

Este modelo emerge como contrapeso normativo y ¢ético al NGP, planteando una vision mas
democratica y centrada en la ciudadania. El Nuevo Servicio Publico (o NSP), propuesto
principalmente por Denhardt y Denhardt (2000), se basa en principios democraticos y en la
idea de que el propdsito de la gestion publica no es maximizar la eficiencia, sino promover
el bien comun. Como expresan los autores: "En lugar de intentar dirigir a la sociedad en la
'direccion correcta', los servidores publicos deberian trabajar junto a los ciudadanos para
definir y alcanzar objetivos comunes.” (traduccion digital). De este modo, el ciudadano no

es un cliente pasivo, sino un actor politico que colabora en la construccion de lo publico.

Una diferencia central entre ambos modelos radica en la relacion entre Estado y sociedad. La
NGP privilegia los mecanismos de mercado y los contratos de gestion como herramientas
para garantizar la eficiencia. E1 NSP, en cambio, valora la participacion ciudadana, el didlogo

deliberativo y la coproduccion de politicas.

Desde una perspectiva de gestion, la NGP se estructura sobre metas claras, indicadores de
rendimiento y descentralizacion operativa. Sus promesas de eficiencia, sin embargo, han sido
objeto de criticas por generar fragmentacion, inequidad y pérdida de legitimidad democratica.
El NSP responde proponiendo una ética del servicio, en la que la rendicion de cuentas no se
limita a resultados medibles, sino también a valores publicos como la equidad, la justicia y

la inclusion (Denhardt y Denhardt, 2000)

En sintesis, la NGP y el NSP representan visiones opuestas sobre el papel del Estado y de los
servidores publicos. El primero se basa en la l6gica de mercado, mientras que el segundo
reivindica la l6gica democratica. Aunque ambos reconocen la necesidad de mejorar la gestion

publica, difieren en los medios y en los fines.

3.3.  Aplicacion en Chile.

La NGP lleg6 a Chile de la mano de reformas neoliberales que impulsaron una légica de

eficiencia y control, heredada de la dictadura civico-militar y reforzada durante los gobiernos
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democraticos de la Concertacion. Se instalaron mecanismos como la evaluacion por
desempefio, la gestion por resultados y la contratacion externa de servicios publicos. Como
sefnala Gaete (2015), “el enfoque gerencialista reduce la complejidad del servicio publico a
la 16gica del mercado, transformando al ciudadano en cliente y al funcionario en gestor de

productos” (Pg. 45).

Por su parte, el NSP ha comenzado a resonar en Chile, especialmente en contextos de
desafeccion politica y crisis de confianza en las instituciones publicas. Como afirma Gaete
(2015), “el Nuevo Servicio Publico se plantea como una alternativa ética y politica al
paradigma gerencialista que ha dominado la administracion publica chilena desde la
transicion democratica” (Pg. 67). En este sentido, el NSP no solo promueve un cambio

administrativo, sino también un cambio cultural en la relacion entre Estado y sociedad.

En el caso chileno, este giro no es menor. Las demandas por mayor participacion y
transparencia expresadas en el estallido social de 2019, asi como los procesos de
descentralizacion y digitalizacion del Estado, abren oportunidades para adoptar una gestion
publica méas cercana a los principios del NSP. Ello implica repensar el rol de los funcionarios
publicos, no como simples ejecutores de politicas, sino como facilitadores del didlogo entre

el Estado y la ciudadania.

En Chile, donde las tensiones entre eficiencia y legitimidad democratica estan mas presentes
que nunca, el NSP ofrece una ruta posible para reconstruir la confianza en lo ptublico. Como
plantea Gaete (2015), “el desafio no es so6lo técnico, sino también politico y ético:
reconfigurar la administracion publica como un espacio de servicio, no de gestion de

clientes” (Pg. 72).

De esta forma, es destacable para esta investigacion, en primer lugar, los aportes teoricos
desde las tres corrientes principales que han configurado la Teoria de la Organizacion: el
énfasis en la estructura formal, jerarquia y eficiencia en la corriente cldsica; la importancia

de la afectividad, el clima laboral y los grupos informales en la corriente de relaciones
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humanas; el sujeto como actor complejo, la autonomia y la dinamica dialéctica con la

organizacion en la corriente de sistemas abiertos.

Asimismo, es relevante destacar el protagonismo que tendra para esta investigacion el
concepto “cultura organizacional”. Acufiado por la teoria de la organizacion, su desarrollo
conceptual permite identificar indicadores a través de los cuales sera posible caracterizar
aquellos ambitos del funcionamiento de una organizacion (el Ministerio de Vivienda en este
caso) que determinan el devenir de los procesos, especialmente aquellos que apuntan a su

transformacion.

En cuanto a la Teoria del Principal-Agente se resalta el anélisis de la relacion entre politicos
(principales) y burdcratas (agentes), asi como los problemas de asimetria de informacion, el
riesgo moral y la seleccion adversa como obstaculos en la implementacion de politicas

publicas.

Acotado a la Administracion Publica, destaca el contraste entre las teorias en torno la Nueva
Gestion Publica (NGP), que apunta a la eficiencia, la descentralizacion, las jerarquias planas
y el enfoque contractual, frente a la mas reciente teoria del Nuevo Servicio Publico (NSP),
cuyo enfoque se centra en la participacion ciudadana, la ética del servicio y el didlogo
deliberativo, que pueden enmarcar las diversas respuestas y estrategias que se elaboren con

el fin de enfrentar el desafio de la transformacion digital.
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Capitulo 3. Metodologia

1. Tipo y enfoque de investigacion.

De acuerdo con las indicaciones de (Creswell, 2009), la presente propuesta de investigacion

y sus objetivos se ajustan a la descripcion de una metodologia de cardcter mixto:

“Investigacion de Métodos Mixtos es un enfoque para investigar que combina o asocia ambas
formas cualitativa y cuantitativa. Involucra suposiciones filoséficas, el uso de enfoques
cualitativos y cuantitativos, y la mezcla de ambos enfoques en el estudio. Por consiguiente,
es mas que simplemente recolectar y analizar ambos tipos de informacion; involucra el uso
de ambos enfoques conjuntamente de tal forma que la fuerza total de un estudio es mas que
solo investigacion cualitativa o cuantitativa” (Creswell y Plano Clark, 2007 citado en

Creswell, 2009. Pag.11).

Esta eleccion se sustenta sobre la perspectiva filosofica de caricter Pragmatica, la cual
plantea que el foco debe estar puesto sobre el problema de investigacion y la preocupacion
por entenderlo, para lo cual deben utilizarse todos los enfoques y técnicas disponibles
(Creswell, 2009). En este sentido, la perspectiva pragmatica se sitlla como la base filosofica

de la metodologia mixta, puesto que los autores que se enmarcan en ella

“transfieren la importancia de enfocar su atencion en el problema de investigacion en una
investigacion de ciencia social y entonces utilizan enfoques pluralistas para derivar
conocimiento acerca del problema.” (Tashakkori y Teddlie (1998), Morgan (2007), y Patton
(1990) citados en Creswell, 2009. Pag.18)

De esta forma, la eleccion de esta perspectiva, y la metodologia que deriva de ella, se justifica
por el hecho de que el propdsito de este estudio estd enfocado en el levantamiento de la mayor
cantidad de informacion posible que permita caracterizar el funcionamiento de una
organizacion en particular y, desde alli, identificar aquellos factores que aproximan una
explicacion al fendmeno descrito. Por otro lado, cabe hacer presente que la investigacion
propuesta debe ejecutarse en un tiempo y con recursos acotados. Para cumplir con este

proposito, en las condiciones descritas, parece pertinente adoptar una perspectiva pragmatica
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y utilizar todos los enfoques, métodos y técnicas dispuestas tanto por las metodologias

cuantitativas como cualitativas.

En el contexto de las metodologias mixtas, se ha considerado, a su vez, que lo mas adecuado
para el abordaje de los objetivos de la investigacion, es considerar los procedimientos de

caracter concurrente, los cuales son definidos como:

“aquellos en los cuales el investigador converge o funde datos cuantitativos y cualitativos
con la finalidad de proveer andlisis comprensivo del problema de investigacion. En este
disefio, el investigador colecta ambas formas de datos al mismo tiempo y después integran la

informacion en la interpretacion de los resultados generales.” (Creswell, 2009. Pag.23)

La eleccion de este tipo de procedimientos se basa, principalmente, en las condiciones
temporales para el desarrollo de la investigacion, las que no permitirian adoptar un
procedimiento secuencial y en el énfasis que pretende establecer en torno a la triangulacion

de datos para la comprension holistica del problema de investigacion.

2. Diseilo metodologico

En este contexto, el método que se ha considerado mas adecuado para el desarrollo de la
investigacion bajo el enfoque descrito en el punto anterior es el “estudio de caso”, el cual se

ha definido en términos generales como

“una investigacion en la cual, mediante los procesos cuantitativo, cualitativo y/o mixto se
analiza profundamente y de manera integral una unidad para responder al planteamiento del
problema, probar hipdtesis y desarrollar teoria (Hernandez-Sampieri y Mendoza, 2008 citado

en Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2014. Pag.1 Cap.4).

Es decir, el estudio de caso permite profundizar en forma holistica un caso delimitado con el
fin de describir o analizar, lo cual se ajusta a los objetivos planteados por la presente
investigacion. A mayor abundamiento, Harvard Business School ha considerado el estudio

de caso como un método, utilizdndolo desde 1908 especialmente para la evaluacion de
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unidades organizacionales (Hernandez Sampieri et al., 2014), mismo sentido que se pretende

aplicar a través de esta investigacion.

Asimismo, entre las funciones o propositos que permiten alcanzar los estudios de caso como
método, segun la descripcion de (Herndndez Sampieri et al., 2014) y que coinciden con los

intereses de esta investigacion, cabe mencionar:

Generar descripciones vividas de individuos o fendmenos.
o Identificar patrones de un fendmeno en su ambiente natural.
e Proveer datos para evaluar procesos, programas, individuos o ambientes.

e Resolver problematicas sociales, industriales, administrativas, economicas,

politicas y de otro tipo.

Por otro lado, es necesario precisar aquello que se ha propuesto definir como “caso” en el

marco de este método:

“Un caso es una unidad o entidad sistémica identificada en sus limites y
caracteristicas y ubicada en relacion a su contexto (Elger, 2009 y Stake, 2006) y que
es el principal objeto o sujeto de estudio (Bell,2010). En otras palabras: el caso es la

unidad de analisis.” (Hernandez Sampieri et al., 2014. Pag.4)

En este marco, se refuerza que las definiciones y caracteristicas de los estudios de casos son
las més adecuadas para desarrollar una investigacion que busca profundizar en una Unica
entidad, bien definida y limitada, con el objetivo de realizar una descripcion en torno a un
ambito especifico e identificando patrones que permita proveer datos para evaluar procesos

y ambientes en la busqueda de resolver problemas de indole administrativo.

La seleccion del Ministerio de Vivienda y Urbanismo y, especificamente, de dos entidades
regionales que forman parte de su estructura subnacional, estd fundamentada por el
conocimiento previo de dicha entidad y las posibilidades de acceso a la informacion
necesaria. Asimismo, se espera que, si bien el levantamiento de informacion se delimitard a
una institucion especifica, los resultados de la investigacion puedan servir de base para un
analisis mas profundo respecto a la implementacion de la Politica de Transformacion Digital,

y hacerlo extensivo a otras instituciones del Estado.
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Por estas razones se ha optado por un tipo de estudio de caso descriptivo, que corresponde a
una clasificacion por el alcance de la investigacion. Los estudios de caso descriptivo, asi
como los exploratorios, describen el fendmeno y como ocurre el fendmeno, pero no precisan
la causalidad (Woiceshyn, 2009 citado en Hernandez Sampieri et al., 2014). En este sentido,
los estudios de caso descriptivos tienen como principal objetivo “identificar hipdtesis que
puedan someterse a prueba en investigaciones subsecuentes. Son un paso preliminar para
formular preguntas de investigacion mas refinadas” (Herndndez Sampieri et al., 2014.
P4g.23). Sin perjuicio de aquello, se ha considerado pertinente incluir en esta propuesta de
investigacion una hipotesis con la finalidad de delimitar y guiar su desarrollo, y no con la
pretension de alcanzar explicaciones causales, puesto que para ello se requeriria desarrollar

un estudio de caso multiple que permitiera contrastar informacion de mas de una institucion.

3. Técnica/s de recoleccion de datos

En los estudios de caso se recomienda utilizar diversas técnicas para el levantamiento de
informacion, incluyendo técnicas propias de las metodologias cuantitativas, cualitativas o
mixtas (Hernandez Sampieri et al.,, 2014), entre las cuales Aaltio y Heilmann (2009)
“consideran que las principales herramientas de recoleccion de los datos son las siguientes:
observaciones directas, entrevistas, registros de archivos, documentos y artefactos.” (citado

en Hernandez Sampieri et al., 2014. Pag.27).

En razon de los objetivos de la presente propuesta de investigacion, se utilizaron las

siguientes técnicas de recoleccion de datos:

e Se aplico encuesta a funcionarios de la SEREMI V. y U. correspondientes a las
regiones de Valparaiso y Biobio. En total se logré obtener respuesta por parte de 46
funcionarios, 20 de ellos pertenecientes a la region de Valparaiso y 26 a la region del
Biobio, cumpliendo, de esta forma, con la muestra minima esperada. Entre las 36
variables levantadas, se incluyen datos demograficos, experiencia laboral, nivel
educacional, conocimiento de software, participacion en capacitaciones, uso de

plataformas digitales, percepcion sobre la transformacion digital, entre otros.
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Se aplicaron entrevistas a 6 funcionarios de las SEREMIs de las regiones de
Valparaiso (2) y Biobio (2), las cuales se utilizaron para establecer categorias
especificas respecto a la cultura organizacional de ambos equipos regionales,

relacionadas, a su vez, con los resultados de las encuestas aplicadas.

Se aplico entrevista a Jefe de la Division Informatica del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, la cual se utilizO para complementar la caracterizacion de la

implementacion de la Politica de Transformacion Digital.

Se sistematizaron publicaciones y documentos relacionadas con el Plan de
Modernizacion del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, disponibles en la intranet. A
partir de la sistematizacion se identificaron categorias de analisis! que permitieron
caracterizar el marco general en el cual se desarrolla el proceso de implementacion

de la Politica de Transformacion Digital en el Ministerio de Vivienda.

Se procesaron 22 correos electronicos emitidos entre Mayo y Septiembre del 2025, y
23 noticias publicadas entre el 02 de enero del 2024 y el 23 de septiembre del 2025,
dirigidos al funcionariado a nivel nacional relacionadas con la implementacion de la
Politica de Transformacion Digital en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Esta
fuente fue utilizada para la identificacion de categorias® que permitieran caracterizar

dicho proceso.

' La construccion de la matriz de analisis fue complementada con la aplicacion Copilot, habilitado para
procesar la informacién a la que tienen acceso los funcionarios publicos en el Estado de Chile.

2 Idem.

40



Capitulo 3. Resultados y analisis.

1. Caracterizacion cultura organizacional

Los resultados de las encuestas y entrevistas aplicadas permitieron obtener informacion que
ha permitido caracterizar el perfil de los funcionarios de la estructura subnacional del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, especificamente respecto a sus perfiles demograficos y
laborales, sus percepciones sobre las caracteristicas de la organizacion, las capacidades
tecnologicas y su actitud respecto a la implementacion de la Politica de Transformacion

Digital.

1.1. Perfil demografico y laboral.
Grafico N°1: Distribucion por Edad.
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Fuente: Elaboracion propia, 2025.

Grafico N°2: Distribucion por Género
18
16
14

12

10 Género con el cual se... -
B Femenino
® Masculino
0

Biobio Valparaiso

00

(2]

-

]

Fuente: Elaboracion propia, 2025.
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Grafico N°3: Distribucion por Estamento
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Fuente: Elaboracion propia, 2025.

Grafico N°4: Distribucion por Nivel educacional
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Fuente: Elaboracion propia, 2025.

Grafico N°S: Distribucion por Antigiiedad laboral en la SEREMI V. y U.
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En resumen, los graficos muestran que la edad predominante es el rango entre 36 y 55 afios
en ambas regiones, la presencia del género femenino es algo mayor en Biobio, sin diferencias
significativa en Valparaiso respecto al género, y en términos de nivel educacional, en ambas
regiones la mayoria cuenta con estudios universitarios completos, seguido de las personas
que declaran tener Magister y solo 1 persona de la region de Valparaiso tiene Doctorado. En
cuanto al aspecto laboral, se ha puesto el foco en el tiempo de servicio de los funcionarios en
la SEREMI. Al respecto, en ambas regiones el mayor porcentaje de ellos cuenta con una
antigiedad en el MINVU regional superior a los 10 afios, siguiendo en cantidad los
funcionarios con una antigiiedad entre 4 y 9 afios. Finalmente, una mayoria significativa de
los funcionarios encuestados pertenece al estamento profesional en ambas regiones,
identificando, ademas, 2 funcionarios del estamento administrativo en Biobio, 1 funcionario

del estamento técnico y 1 del estamento jefatura en Valparaiso.

1.2.  Percepcion sobre la organizacion

El analisis respecto a las percepciones en torno a la organizacidén subnacional del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo se basa principalmente en las entrevistas realizadas a funcionarios
de ambas regiones. Para esto, se han identificado categorias de analisis a partir del marco

tedrico propuesto:
e Cultura organizacional (Inostroza, 2001)
o Comportamiento organizacional (Robbins, citado en Alvarado, 2009)
o Resistencia al cambio (Inostroza, 2001)

e Relacion Principal-Agente (Fernandez-Carro, 2009; Ricart, 1983)
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1.2.1. Cultura Organizacional: Motivaciones v Valores

La cultura organizacional es “el conjunto subyacente de valores y creencias... compartidas
por las personas de una organizacion” (Inostroza, 2001, Pg.47). En este sentido, Valparaiso
muestra una mayor cohesion simbdlica respecto a la organizacion: E.R. destaca: “es tener la
oportunidad de ser parte de un ministerio grande, de un ministerio que transforma’ y agrega
que existe “una mistica... se habla del trabajo mancomunado que se hace entre todos”
(entrevista, 29.10.2025). M.C. complementa: “nuestro fin primordial es alcanzar el bienestar

comun y el bien de toda la sociedad” (entrevista, 15.10.2025).

Mientras tanto, Biobio evidencia una cultura més pragmatica: V.A. senala: “hay una
motivacion profesional por el impacto que tiene este Ministerio en la vida de las personas”™
(entrevista, 29.10.2025). Sin embargo, L.F. indica: “no he conocido a alguien como que de
verdad esté profundamente enamorado del servicio” (entrevista, 15.10.2025), lo que refleja

menor identificacion institucional.

A modo de sintesis, es posible concluir la cultura organizacional en la estructura subnacional
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, se configura con elementos de cohesion simbdlica,
un alto grado de compromiso con el servicio publico y, a su vez, con elementos de indole

pragmatico, con una identificacion institucional atenuada.

1.2.2. Comportamiento Organizacional

El comportamiento organizacional estudia “el influjo que los individuos, grupos y estructura
ejercen sobre la conducta dentro de las organizaciones” (Robbins, citado en Alvarado, 2009,
Pg.57). Al respecto, las entrevistas de ambas regiones permiten identificar dos categorias

relacionadas con este ambito:

o Trabajo colaborativo: E.R. afirma: “he aprendido que un objetivo no depende de
una sola persona, sino que depende de todos” (entrevista, 29.10.2025). Por su parte,
M.C. menciona: “el hecho de contribuir, de hacer equipo, de buscar soluciones que

van mas alla del Ministerio” (entrevista, 15.10.2025).
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e Comunicacion interna: L.F. indica: “solo llegan los correos... no hay instancias
donde nos reunan” (entrevista, 15.10.2025), mientras E.R. reconoce: “no hay una
instancia formal, pero en cada ocasion que existe como de juntarse, siempre la

autoridad cuenta en qué esta el Ministerio” (entrevista, 29.10.2025).

De esta forma, se observa, en este ambito, la existencia de indicadores que muestran una
conviccion significativa respecto al trabajo colaborativo, pero una debilidad institucional en
cuanto a la comunicacion interna, desarrollandose un espacio de comunicacion informal

dependiente del perfil de los liderazgos regionales.

1.2.3. Resistencia al Cambio v Transformacién Digital

La resistencia al cambio “es proporcional al grado de discontinuidad cultural existente en la
organizacion” (Inostroza, 2001, Pg.98). Este concepto surge en las entrevistas tanto
directamente como a través de los elementos que caracterizan la resistencia al cambio en la
orgéanica subnacional y, especificamente, con relacion a la transformacion digital del Estado.
Estos elementos se advierten en enunciados como: “hay resistencia al cambio, al temor de
trabajar con herramientas digitales” (L.F., entrevista, 15.10.2025); “es que aqui siempre se
ha hecho asi... eso es algo que se ve mucho en region” (E.R., entrevista, 29.10.2025). Y en
relacion con la Politica de Transformacion Digital: “no conozco en profundidad de qué se
trata... hay un poquito de desconocimiento” (V.A., entrevista, 29.10.2025); “todavia nos

quedamos pegados en la operatoria del papel” (M.C., entrevista, 15.10.2025).

1.2.4. Relacion Principal-Agente

La teoria Principal-Agente se basa en “conflicto de intereses y asimetria de informacion”
(Fernandez-Carro, 2009, Pg.810). Este “conflicto” se evidencia en la estructura subnacional
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo en expresiones como “fe vamos a dejar opinar, pero
por cumplir” (L.F., entrevista, 15.10.2025), la cual describe una participacion simbolica; y
otras del tipo: “somos demasiado centralistas... se requieren demasiadas autorizaciones”
(M.C., entrevista, 15.10.2025), como una critica el centralismo, y una evidencia de la

estructura jerarquica y rigida de la institucion.
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Esta tension entre lo que se conoce en el lenguaje de la institucion como “Nivel Central”

(Principal) y las regiones (agente), también se descuelga de los resultados de la encuesta

aplicada que evidencian una cierta demanda por mayor participacion vinculante y autonomia

por parte de las regiones para liderar la implementacion de aquellas acciones o politicas que

les afectan directamente.

A modo de resumen, el siguiente cuadro permite realizar una comparacion en términos de

énfasis, segun las dimensiones identificadas:

Tabla N°3: Comparacion de dimensiones de la cultura organizacional en las

SEREMIs MINVU de las regiones de Valparaiso y Bio bio.

Dimension

Identificacion

institucional

Colaboracion

Resistencia al

cambio

Recursos

tecnologicos

Participacion en

decisiones

Biobio

Baja (“no he conocido a

alguien...”)

Parcial (“cada uno se enfoca en

lo suyo™)

Alta (“temor a trabajar con

herramientas digitales”)

Limitados

Percibida como simboélica

Valparaiso

Alta (“mistica... ministerio que

transforma’)

Fuerte (“trabajo

mancomunado”’)

Media (“aqui siempre se ha

hecho asi”)

Limitados

Demandada como real

Fuente: Copilot, 2025.
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1.3. Capacidades y actitudes frente a la Transformacion Digital

1.3.1. Conocimiento en Software y Plataformas Digitales

De acuerdo con la informacion declarada por los funcionarios, los Software con mayor
dominio avanzado son Word (24 personas), Excel (11 avanzado, 21 medio), Power Point (11
avanzado, 24 medio), SIGEDOC — Sistema de Gestion Documental (13 avanzado, 15 medio),
OFPA — Oficina de Partes (17 avanzado, 22 medio). Por el contrario, los Software con mayor
desconocimiento son Power Automate (37 personas no lo conocen), CRM — Sistema para la
Atencion Ciudadana (31 no lo conocen), Power Bi (18 no lo conocen), Whiteboard (mayoria
lo desconoce o apenas lo conoce), SharePoint y Canva (alto porcentaje en niveles basicos o
desconocimiento. Mds especifico es el conocimiento respecto a Software técnico
especializado: Autocad (19 lo conocen, pero no lo manejan, solo 5 tienen nivel avanzado),

PowerBi (17 lo conocen, pero no lo manejan, solo 1 avanzado):

Grafico N°6: Conocimiento en Word en las regiones de Valparaiso y Biobio

Conocimiento en Word

M Avanzado
W Medio
W Basico

Fuente: Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025.
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Grafico N°7: Conocimiento en Excel en las regiones de Valparaiso y Biobio
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Fuente: Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025.

Grafico N°8: Conocimiento en Power Point en las regiones de Valparaiso y Biobio
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Fuente: Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025.
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Grafico N°9: Conocimiento en Share Point en las regiones de Valparaiso y Biobio

Conacimiento en SharePaoint
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Medio
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Fuente: Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025

Es llamativo el hecho de que los resultados también muestren un desconocimiento, aunque
minoritario, de aplicaciones basicas para el desarrollo laboral como, por ejemplo, Power

Point (2,1% lo conoce, pero no lo maneja).

En cuanto a la relacion estamento / conocimiento en Software y, dado que los estamentos
Administrativo (2), Técnico (1) y Jefatura (1) tienen muy pocos casos, el analisis se centrara,
principalmente, en el estamento Profesional (91% encuestados). En este sentido, la tendencia
es un alto dominio en herramientas como Word, Excel, PowerPoint, con mayoria en niveles
medio y avanzado. SIGEDOC y OFPA son ampliamente conocidos y utilizados, con muchos
funcionarios en nivel medio o avanzado. Herramientas emergentes como Power Automate,
CRM, Whiteboard presentan bajo conocimiento, incluso entre profesionales. Autocad y

PowerBi tienen un uso mas especializado, con pocos profesionales en nivel avanzado:
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Grafico N°10: Conocimiento en SIGEDOC en las regiones de Valparaiso y Biobio
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Fuente: Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025

Grafico N°11: Conocimiento en Power Automate
en las regiones de Valparaiso y Biobio
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Fuente: Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025
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Tabla N°4: Conocimiento segun Software, en las regiones de Valparaiso y Bio bio.

Lo conozco pero (No lo
- Ol 7 chdl no lo manejo Kdlconozchd
22 19 5 0 0

Word

Excel 11 21 12 2 0
Power Point 11 24 10 1 0
Autocad 5 7 9 19 5
SharePoint 2 10 16 13 5
Canva 4 2 15 12 12
Power Bi 1 3 7 17 18
WhiteBoard 0 0 4 9 33
Power Automate 0 0 3 6 37
CRM - Software Atencién Ciudadana 4 2 4 5 31
OFPA (Oficina de Partes) 17 22 5 0 1
SIGEDOC (Sistema de Gestion Documental) 13 15 13 4 1

Elaboracién propia, 2025.
Respecto al conocimiento de las plataformas digitales de mayor uso en la labor institucional

del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, se identifican las siguientes plataformas como las

mas utilizadas, a partir de las respuestas abiertas:

Tabla N°5: Plataformas mas utilizadas por estamento,
en las regiones de Valparaiso y Bio bio.

Plataforma Profesional Administrativo Técnico Jefatura

SIGEDOC Muy Frecuente Frecuente Frecuente
frecuente

OFPA Muy Frecuente Frecuente Frecuente
frecuente

Excel / Word Alta Alta frecuencia = Media Media
frecuencia

RUKAN / MUNIN / Media Baja Baja Baja

SELICO

SARH / SIAC / SIBIS Baja No reportado No No

reportado reportado
Campus MINVU / Baja No reportado No No
Minvubox reportado reportado

Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, 2025.
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De esta forma, es posible observar que SIGEDOC y OFPA son las plataformas mas
transversales, mencionadas por funcionarios de ambas regiones y distintos estamentos.
Herramientas como RUKAN, MUNIN, SELICO aparecen mas en Biobio, lo que sugiere
diferencias territoriales en uso. Algunas plataformas como Campus MINVU y Minvubox se
asocian a funciones mas especificas o capacitaciones. El uso de plataformas esta
correlacionado con el nivel de conocimiento en software: quienes mencionan mas

plataformas suelen tener niveles medio o avanzado en herramientas digitales.

Al relacionar el manejo de plataformas digitales con el estamento, se identifica que el
estamento Profesional muestra una mayor diversidad de plataformas utilizadas, incluyendo
herramientas de gestion documental, colaboracion y analisis. Los estamentos Administrativo
y Técnico se concentran en el uso de plataformas operativas como SIGEDOC, OFPA y
herramientas de oficina, y la Jefatura también utiliza SIGEDOC y OFPA, pero no reporta uso

de plataformas mas técnicas o colaborativas.

1.3.2. Capacitacion.

La encuesta incluye tres preguntas clave sobre capacitaciones:

o Capacitaciones promovidas por el servicio en los ultimos 3 afios
o Capacitaciones promovidas por el servicio en los tltimos 6 afios
o (Capacitaciones gestionadas de forma particular en los tltimos 3 afios

En términos generales, se observa que los funcionarios que reportan niveles avanzados en
software como Excel, SIGEDOC, OFPA y Word suelen haber participado en capacitaciones
recientes, especialmente en cursos promovidos por el servicio. Por ejemplo, quienes
mencionan “Excel avanzado” o “SIGEDOC” como parte de sus capacitaciones, también
reportan niveles avanzados o medios en esos mismos softwares. En contraste, quienes no han
participado en capacitaciones tienden a reportar niveles basicos o desconocimiento en

herramientas como Power Automate, CRM, PowerBi y Whiteboard.

Asimismo, algunos funcionarios han gestionado capacitaciones por cuenta propia, como

cursos de Adobe Illustrator, BIM, RPAS, Premiere, lo que se refleja en mayor conocimiento
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en herramientas técnicas o de disefo. Esto sugiere que la autoformacion complementa el

desarrollo profesional, especialmente en areas no cubiertas por el servicio.

En este sentido, es posible concluir que existe una correlacion positiva entre la participacion
en capacitaciones (especialmente las promovidas por el servicio) y el nivel de conocimiento
en software. Esto refuerza la importancia de mantener y diversificar la oferta de formacion

digital dentro del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

1.3.3. Percepcidn sobre la Transformacion Digital en el Ministerio de Vivienda y

Urbanismo

Una parte significativa de los funcionarios no conoce planes o metas especificas asociadas a
la politica de transformacion digital, lo que sugiere una falta de comunicacion institucional
o de difusion efectiva de los lineamientos estratégicos. De la misma forma, la mayoria declara
no haber participado en talleres relacionados con el Plan de Modernizacion del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo ni con la implementacion de la politica digital. Quienes si han
participado, lo han hecho principalmente en actividades vinculadas a SIGEDOC, OFPA,

Excel o plataformas de copropiedad.

En relacion con las dificultades percibidas para avanzar en la implementacion de la politica
de Transformacion Digital, las respuestas abiertas revelan una serie de obstaculos

recurrentes:
o Falta de recursos
e Sistemas informaticos obsoletos
e Licencias insuficientes
e Desconocimiento o incapacidad de directivos SEREMI
e Falta de lineamientos claros desde autoridades MINVU
o Falta de conocimientos en funcionarios
o Falta de conocimiento en usuarios ciudadanos

o Equipos obsoletos
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Estos elementos se repiten en casi todas las respuestas, lo que indica una percepcion

compartida en términos de limitaciones estructurales y organizacionales.

En cuanto a las opiniones sobre el liderazgo ideal para la implementacion, la mayoria
considera que la Division de Informadtica deberia liderar la implementacion. No obstante,
algunos proponen que cada region disefie su propio plan, lo que refleja una demanda por

descentralizacion y contextualizacion de la politica digital.
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Con el fin de profundizar en este aspecto, se ha elaborado la siguiente matriz de analisis. Las respuestas se agrupan en cinco categorias

tematicas que reflejan las principales barreras percibidas para avanzar en la implementacion de la Politica de Transformacion Digital.

Tabla N°6: Matriz categorias de analisis percepcion principales barreras para avanzar en la Transformacion Digital en el MINVU

financieros, humanos y
materiales para
implementar cambios
tecnoldgicos

“No hay presupuesto para capacitacion ni renovacion de
equipos.”

Categoria Descripcion Ejemplos Observaciones
Capacidades Limitaciones en el “Falta de conocimientos en las y los funcionarios.” Las respuestas de esta categoria son las
institucionales conocimiento, habilidades mas reiterativas y reflejan una necesidad
y liderazgo dentro del “Desconocimiento o incapacidad de los directivos SEREML” | yrgente de formacion interna y liderazgo
MINVU ] ) ) estratégico.
“Falta de lineamientos claros desde autoridades MINVU.”
Infraestructura Problemas relacionados “Sistemas informaticos obsoletos.” Las respuestas indican que la
tecnologica con el estado de los infraestructura actual limita la adopcion
sistemas, equipos y “Artefactos/instrumentos/equipos obsoletos.” de nuevas plataformas y procesos
licencias. ) ) ) digitales
“Licencias informaticas insuficientes.”
Recursos Falta de recursos “Falta de recursos.” Las respuestas indican que la escasez de

recursos aparece como una barrera
transversal que afecta todas las demas
categorias.

Usuarios externos

Dificultades derivadas del
bajo conocimiento digital
de la ciudadania

“Falta de conocimiento en los usuarios ciudadanos.”

“Los usuarios no saben cémo interactuar con las plataformas.”

Las respuestas destacan la necesidad de
estrategias de alfabetizacion digital y
disefo centrado en el usuario

Gestion y
planificacion

Falta de coordinacion,
planificacion estratégica y
enfoque territorial.

“Falta de planificacion estratégica.”
“Cada region debiera disefiar su propio plan.”

“Las plataformas no estan integradas.”

Las respuestas sugieren que una mayor
descentralizacion y planificacion
contextualizada podrian mejorar la
implementacion.

Elaborado por Copilot en base a encuesta de elaboracion propia, con anélisis propio, 2025.
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2. Implementacion de la Politica de Transformacion Digital en el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

La descripcion de la implementacion de la Politica de Transformacion Digital en el Ministerio
de Vivienda, se ha desarrollado a partir de las publicaciones realizadas por el Nivel Central
(Subsecretaria) a través de la intranet y comunicaciones internas dirigidas a las y los
funcionarios a nivel nacional, complementada por la entrevista realizada al Jefe de la
Division Informatica del Ministerio, quien ha sido designado como Coordinador de la
Politica de Transformacién Digital® y, desde ese rol, contraparte del Ministerio de Vivienda
para la Secretaria de Gobierno Digital, unidad dependiente del Ministerio de Hacienda y

responsable de la implementacion de la Transformacion Digital del Estado.

La informacion sistematizada apunta, principalmente, al proceso general en que el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo ha decidido incluir la Politica de Transformacion Digital, esto es,
el Plan de Modernizacion y, en términos especificos, al plan e instrumentos a través de los
cuales el gobierno actual (2022-2025) pretende responder a los objetivos establecidos por la

normativa que regula la implementacién de la Politica de Transformacién Digital en Chile.

2.1. Plan de Modernizacion

De acuerdo con la informacion publicada, el Plan de Modernizacion del MINVU surge como
respuesta a los desafios urbano-habitacionales que enfrenta Chile, con el propdsito de
fortalecer la gestion publica, mejorar la experiencia usuaria y avanzar hacia una
institucionalidad mas eficiente, transparente e innovadora. Este proceso se articula en torno
a cuatro ejes estratégicos: Gestion Estratégica, Organizacion y Personas, Gestion de Procesos
y Transformacion Digital. Cada eje contempla iniciativas especificas que buscan transformar
la estructura, procesos, cultura y herramientas del ministerio. Los ejes relevantes para la
estructura subnacional del Ministerio de Vivienda y que tendran un impacto directo en ella,

son dos:

¥ Res.Ex. N°759, 03.06.2025, MINVU
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1. Organizacion y Personas

Este eje pone énfasis en el fortalecimiento del capital humano y la estructura organizacional
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, incluyendo las SEREMI. Las principales iniciativas

que impactan directamente en las SEREMI son:

e Analisis de estructura organizacional y gobernanza: diagnodstico participativo para
redisefar la estructura organica del nivel central, SEREMI y SERVIU.

e Propuesta de nueva Ley de Planta: modernizacion de la dotacion del ministerio para
mejorar la calidad del servicio publico.

e Programa de Formacion de Liderazgos: disefio de un modelo de liderazgo
institucional con formacion progresiva en competencias.

e Mesas de Atencion: piloto de canal de orientacidon en gestion de personas para mejorar

la atencién interna.
ii. Transformacion Digital

El eje de Transformacion Digital busca modernizar los procesos administrativos y operativos
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo mediante la incorporacion de tecnologias digitales,
con el fin de mejorar la eficiencia institucional, la trazabilidad de los procesos, la

transparencia y la experiencia usuaria. Las principales acciones consideradas son:

e Digitalizacion de trdmites y procedimientos administrativos.

e Implementacién de la Plataforma Unica de Postulacién a Subsidios Habitacionales.

e Desarrollo de la Plataforma de Aplicacion, Ejecucion y Pago (PEAP).

e Implementacion del Gestor Documental para alcanzar la Meta Cero Papel.

e Despliegue de los mddulos SIGAS y Nuevo SARH para la gestion de personas,
activos y abastecimiento.

e Modernizaciéon de la infraestructura tecnologica, incluyendo conectividad y
renovacion de equipos.

e Desarrollo de herramientas digitales como DOM en Linea, Biblioteca Normativa con

IAy Portal IPT.

e Implementacion de la metodologia BIM en los procesos ministeriales.
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e Reformulacion de MINVU Conecta para mejorar la atencién y acompafiamiento a la

ciudadania.

2.2. Eje Transformacion Digital

Los diversos hitos desarrollados en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo en torno a la
Transformacion Digital expresan un cierto conocimiento por parte de los profesionales a
cargo, respecto a que esta politica implica una reconfiguracion de la cultura organizacional
de la institucion, e intentan promover una mayor colaboracion interinstitucional, una gestion
basada en datos, y una orientacion centrada en el usuario. Asimismo, parece reconocerse la
necesidad del desarrollo de nuevas competencias digitales, liderazgo adaptativo y una

estrategia de gestion del cambio que acompatie a las y los funcionarios en este proceso.

Hasta octubre de 2025, se informan avances en la implementacion de las iniciativas del eje
de Transformacién Digital. La Plataforma Unica de Postulacién ha sido piloteada en las
regiones de Los Lagos, Biobio y Coquimbo, mientras que la PEAP ha avanzado en su disefio
con la participacion de las SEREMI de Arica y Parinacota, O’Higgins, Biobio, Metropolitana
y Magallanes. El Gestor Documental ha sido implementado en todas las oficinas del
Ministerio de Vivienda, y los mddulos SIGAS y SARH estdn en proceso de despliegue
nacional. Ademads, se ha intervenido la infraestructura tecnologica con la instalacion de fibra

optica y la renovacion de equipos en las SEREMI.

Las siguientes categorias estan construidas a partir de la identificacion de patrones
4 ;. . . P . . . . .
recurrentes” en los correos electronicos y noticias dirigidas al funcionariado del Ministerio
de Vivienda (incluidos los Servicios de Vivienda y Urbanizacion — SERVIU) a nivel nacional,
y la entrevista al Jefe de la Division Informatica, las cuales han sido alineadas con el marco

teorico desarrollado:

4 La identificacion de las categorias de analisis fue apoyada por la aplicacion Copilot.
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2.2.1. Gobernanza Institucional v Liderazgo

La gobernanza institucional es un factor clave en la implementacion de politicas publicas. En
el caso de la Politica de Transformacion Digital en el Ministerio de Vivienda, se observa una
estructura de gobernanza compuesta por comités directivos, operativos y equipos de proyecto
que articulan el trabajo entre nivel central y subnacional. E.G. explica que se adoptd un
enfoque de arquitectura empresarial: "Lo primero que hicimos fue identificar todos los
procesos... y antes de automatizar cualquiera de estos proyectos, lo primero que hacemos es
pensar en conjunto con los SERVIU y SEREMI en el proceso redisefiado" (entrevista,
11.11.2025). Asimismo, describe la creacion de comités estratégicos y operativos para

asegurar la participacion regional.

Los boletines evidencian que en regiones como Valparaiso y Biobio se han realizado talleres
y presentaciones para socializar los proyectos de modernizacion, lo que indica una intencion
de descentralizar el liderazgo del cambio. No obstante, la participacion de las jefaturas

regionales en la toma de decisiones estratégicas aun parece limitada.

2.2.2. Capacidades Técnicas v Recursos Humanos

Se ha identificado una brecha significativa en competencias digitales, especialmente en las
regiones. Esto se refleja en la necesidad de acompafiamiento técnico, formacion en nuevas
plataformas (como SIGAS y Nuevo SARH), y en la creacion de roles como los

“Transformadores Digitales”.

El diagnostico de obsolescencia tecnologica también incluye aspectos humanos: muchos
funcionarios trabajan con sistemas antiguos que no se integran entre si, lo que limita la
eficiencia y genera frustracion. La falta de interoperabilidad y la escasa capacitacion en

herramientas modernas son barreras que dificultan la apropiacion de los cambios.
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2.2.3. Infraestructura Tecnoldgica y Sistemas de Informacion

La infraestructura tecnologica del Ministerio de Vivienda ha sido objeto de una profunda
revision en el marco de la Ley de Transformacion Digital. El diagnostico realizado en 2023
reveld que el 88% de los equipos computacionales estaban obsoletos, cifra que se ha reducido

progresivamente gracias a la renovacion de equipamiento y redes.

Sin embargo, en las regiones persisten desafios importantes: conectividad limitada, baja
capacidad de ancho de banda, y sistemas fragmentados como SARH, SELICO y OFPA, que
dificultan la interoperabilidad. La implementacion de plataformas en la nube (SaaS) como

SIGAS y el Nuevo SARH busca superar estas limitaciones.

E.G. profundiza en este ambito: “Si bien el Ministerio tiene una larga tradicion digital, ya
padece de una obsolescencia enorme. Por lo tanto, ponerse al dia, por ejemplo, respecto a los
desafios que impone la ley y a las distintas fases que impone la ley, que el 2027, en rigor, el
2026, el Ministerio deberia cumplir con todos los estandares que de ahi se derivan, va a ser
muy dificil que lo logre porque el rezago es muy, muy, muy grande, gigante. Parametros tan
basicos como computadores obsoletos o sin ancho de banda y cosas que son el desde, estan
y hemos tenido que incurrir en fuertes inversiones para colocarnos en un lugar que nos
permita implementarlo”. Asimismo, E.G. enlaza el desafio de la obsolescencia con los
obstaculos en materia presupuestaria: “Cualquier proceso de transformacion digital, por
ejemplo, transitar hacia una institucion cero papel, por ejemplo, solamente ese desafio, que
es enorme, demanda presupuesto en plataformas, en equipamiento, en distintos &mbitos que
no viene al caso detallar, pero los presupuestos son demandantes. La estructura
presupuestaria de las plataformas digitales es, en el fondo, un servicio y eso impacta en el
subtitulo 22. Y lo que ocurre en el subtitulo 22, por lo tanto, es que el proceso de
transformacion digital compite con los servicios basicos, por ejemplo...poner al dia sobre,
no s¢, 4000 y tantas maquinas es un problema mayor, y abordar eso es puro presupuesto, no

hay otra que presupuesto”.
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2.2.4. Descentralizacion y Capacidad de Implementacion Regional

Uno de los principales desafios identificados en la implementacion de la politica de
transformacion digital en el Minvu es la desigual capacidad de las regiones para ejecutar los
cambios. Si bien existen esfuerzos por incluir a las SEREMI y SERVIU en los procesos de
modernizacion, la autonomia operativa y los recursos disponibles varian significativamente

entre territorios.

La centralizacion de decisiones, la dependencia de equipos técnicos del nivel central, y la
falta de presupuesto especifico para innovacioén digital en regiones, limitan la apropiacion
local de los proyectos. Esto genera una implementacion asimétrica, donde algunas regiones
avanzan mas rapido que otras. Sin embargo, la estrategia de implementacion de la
transformacion digital intenta incorporar la vision de los equipos regionales: “En cada uno
de estos dos comités existe una representacion importante de, a lo menos 4 o 5 regiones, tanto
SERVIU como SEREMI. Y antes de automatizar cualquiera de estos proyectos, de estos
procesos, lo primero que hacemos es pensar en conjunto con los SERVIU, con la SEREMI,
con la Subsecretaria en el proceso de redisefio... de esa forma los proyectos no necesitan ser
“vendidos” a las regiones, pues los proyectos han sido concebidos por las mismas regiones.
Como te digo, eso nos ha dado bastante resultado y lo que me ha llamado mucho la atencion
es lo rapido que se ponen de acuerdo los equipos en el redisefio de los procesos. Después la
tecnologia o la automatizacion es como consecuencia, lo mas importante es “pongamonos de

acuerdo en el proceso”. (E.G., entrevista, 11.11.2025).

2.2.5. Modelo de Atencidon v Experiencia Usuaria

La transformacion digital en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo no solo busca mejorar
la gestion interna, sino también la experiencia de la ciudadania. Proyectos como Minvu
Conecta y la integracion del SIAC apuntan a construir un modelo de atencion multicanal,
personalizado y proactivo, utilizando herramientas como CRM, inteligencia artificial y

chatbots.

Sin embargo, en las regiones, la cobertura de atencion digital aun es limitada. La falta de

integracion entre sistemas, la escasa documentacion de interacciones en redes sociales, y la
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baja capacidad de respuesta en canales como WhatsApp o videollamadas, evidencian una

brecha entre el disefio del modelo y su implementacion territorial.

Cristian Labbé, jefe de arquitectura de software del Ministerio, sefiala que “la ciudadania
espera una atencion multicanal, donde distintas plataformas permitan comunicarse por el

canal de su preferencia, mejorando su experiencia’.

2.2.6. Resistencias al cambio

La implementacion de la politica de Transformacion Digital en el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo ha enfrentado diversas resistencias organizacionales, especialmente en su
estructura subnacional. Estas resistencias no se manifiestan como una oposicion explicita,
sino como una serie de barreras culturales, técnicas y estructurales que dificultan la
apropiacion de nuevas tecnologias y procesos. Para E.G. la resistencia al cambio es natural:
“Porque el cambio que viene es tan grande y cada uno de nosotros va familiarizandose,
seguramente, con conceptos tales como la inteligencia artificial, y empezamos a usar la
inteligencia artificial, y yo creo que, naturalmente, nosotros pensamos “;hoy estaré
capacitado de navegar en esta cuarta revolucion industrial, que todo el mundo habla de las
cosas que esta cambiandolo todo, y seremos capaces nosotros de navegar en esta transicion?”,

y yo creo que ahi hay un tema.” (entrevista, 11.11.2025)

En el caso del Ministerio de Vivienda, los boletines institucionales evidencian que la
resistencia ha sido abordada mediante estrategias de gestion del cambio. Por ejemplo, se ha
implementado el Programa de Acompariamiento Regional, compuesto por talleres
telematicos entre julio y septiembre, cuyo objetivo fue “empoderar a los equipos regionales
que tendran la mision de liderar el cambio en sus unidades”. Esta iniciativa reconoce que la
resistencia no solo es técnica, sino también cultural, y que requiere un enfoque participativo

y territorial.

Asimismo, durante la Jornada Nacional de Transformacion Digital, se realizd un
“diagndstico participativo de brechas y resistencias”, lo que indica una voluntad institucional
de comprender las causas profundas de la resistencia y disefiar respuestas contextualizadas.

En esta misma linea, se ha promovido el rol de los “Transformadores Digitales”, funcionarios
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que actian como agentes de cambio en sus regiones, facilitando la comunicacion,

sensibilizacion y apropiacion de las nuevas plataformas.

No obstante, persisten desafios importantes. La diversidad territorial, las diferencias en
capacidades técnicas, y la falta de interoperabilidad entre sistemas antiguos y nuevos,
generan incertidumbre y sobrecarga en los equipos regionales. La resistencia también se
vincula con la percepcion de que los cambios tecnologicos pueden afectar la estabilidad

laboral o la autonomia operativa de las unidades subnacionales.

2.3. Implicancias para la Cultura Organizacional

E.G. enfatiza que "la transformacion digital es por sobre todo transformacion y después
vendrd lo digital". Esta afirmacion subraya que el proceso, seglin la vision del encargado de
implementar la Politica de Transformacion Digital en el Ministerio de Vivienda, no se limita

a la incorporacion de tecnologia, sino que implica un cambio cultural profundo.

Desde la perspectiva de la cultura organizacional en las SEREMI MINVU, la documentacion

y publicaciones analizadas intentan dar cuenta de los siguientes impactos:

- Cambio en la forma de trabajo: promocion de eficiencia, colaboracion y orientacion
al usuario.

- Desarrollo de competencias adaptativas: formacion continua en liderazgo y
tecnologias digitales.

- Fortalecimiento de la transparencia y la probidad: trazabilidad de procesos y
gobernanza de datos.

- Participacion y apropiacion del cambio: inclusion del funcionariado en procesos de

diagnostico y disefio.
En especifico, ha sido posible identificar una participacion activa de las regiones de

Valparaiso y Biobio en el proceso de modernizacion:

e Valparaiso: participacion en el Comité Operativo del proyecto ERP ministerial,
levantamiento de procesos y diagndstico organizacional.
e Biobio: contribucion al modelamiento del macroproceso de postulacion y

levantamiento de procesos para la PEAP.
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Conclusiones

Considerando que la investigacion desarrollada propuso como objetivo general “identificar
los factores organizacionales de la estructura subnacional del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, en las regiones de Valparaiso y Biobio, que obstaculizan la implementacion de
la Politica de Transformacion Digital del Estado”, los hallazgos revisados permiten confirmar
la hipdtesis planteada: el avance de la politica de Transformacion Digital en la estructura
subnacional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo esta limitado por la interaccion entre
estructuras organizacionales rigidas, resistencias culturales internas y desajustes en la
relacion principal-agente. Tal como sefiala Meneses (2006), la organizacion no solo se define
por sus normas prescritas, sino también por la organizacion vivida, donde se cuelan practicas

y discursos que ralentizan los procesos de cambio.

De esta forma, la cultura organizacional observada combina rasgos burocraticos, centralismo
y jerarquia, con elementos de sistemas abiertos como colaboracion y aprendizaje (Meneses,
2006). Sin embargo, esta combinaciéon no ha sido suficiente para sostener un cambio
profundo, pues persisten patrones de inercia interna, evidenciados en expresiones como: 'aqui
siempre se ha hecho asi' (E.R., entrevista, 2025) y 'hay resistencia al cambio, al temor de

trabajar con herramientas digitales' (L.F., entrevista, 2025).

En dichos términos, el andlisis de las categorias investigativas permite identificar que la
implementacion de la politica de Transformacion Digital en el Minvu enfrenta multiples
desafios organizacionales en su estructura subnacional. Si bien existe una voluntad
institucional clara de avanzar en la modernizacion, expresada en la creacion de nuevas
plataformas, programas de acompafiamiento y espacios de gobernanza, persisten factores que

limitan su despliegue efectivo en las regiones.

Entre los principales obstaculos se encuentran las resistencias al cambio, que se manifiestan
en la incertidumbre frente a nuevas tecnologias, la falta de competencias digitales y la escasa
apropiacion de los procesos por parte del funcionariado regional. Estas resistencias no son
meramente actitudinales, sino que responden a condiciones estructurales como la

fragmentacion de sistemas, la obsolescencia tecnolédgica y la centralizacion de decisiones.
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Asimismo, se evidencia una asimetria en las capacidades técnicas y operativas entre el nivel
central y las regiones. La infraestructura tecnologica, aunque en proceso de renovacion, ain
presenta brechas significativas en conectividad, interoperabilidad y disponibilidad de
equipamiento. Esto afecta directamente la experiencia usuaria y la eficiencia de los procesos

administrativos.

Por su parte, la gobernanza institucional, si bien ha incorporado mecanismos de coordinacién
y liderazgo, requiere fortalecer el rol de las jefaturas regionales como agentes activos del
cambio. La descentralizacion de la implementacion es clave para que la transformacion
digital no se perciba como una imposicidon externa, sino como una oportunidad de mejora
contextualizada. Sin embargo, es en este ambito donde se ha hecho mas evidente un posible
conflicto del tipo Principal-Agente, toda vez que desde nivel central se percibe como una
caracteristica relevante del proceso la incorporacion de los equipos regionales en términos
de informacion, disefio, toma de decisiones e implementacion, lo que contrasta con la vision
manifestada por las y los funcionarios encuestados y entrevistados que consideraban la
participacion regional con un cardcter mas bien simbolico: “te vamos a dejar opinar, pero por

cumplir” (L.F., entrevista, 15.10.2025).

Finalmente, el modelo de atencidon ciudadana, que busca integrar canales digitales y
personalizar la experiencia, enfrenta desafios en su despliegue territorial. La falta de
integracion entre sistemas, la baja cobertura de atencion digital y la limitada documentacion
de interacciones en regiones, evidencian una brecha entre el disefio del modelo y su

aplicacion concreta.

En sintesis, la percepcion general sobre la transformacion digital en el Ministerio de Vivienda
y Urbanismo es critica pero constructiva. Las y los funcionarios reconocen la necesidad de
avanzar, pero identifican multiples barreras que deben ser abordadas desde lo técnico, lo
organizacional y lo estratégico. El Plan de Modernizacion del MINVU representa una
oportunidad estratégica para transformar la cultura organizacional en las SEREMI,
alineandola con los principios de eficiencia, transparencia, innovacion y orientacion al
usuario. La participacion activa de las regiones fortalece la apropiacion del cambio y permite

adaptar las soluciones a las realidades territoriales. La transformacion digital y el redisefio
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organizacional estan generando nuevas dindmicas de trabajo que requieren liderazgo,

formacion continua y una gestion del cambio efectiva.

Cabe hacer mencién de un elemento que, si bien no ha sido considerado en el marco de
referencia de esta investigacion, no es posible desconocer el efecto que tuvo en la estructura
institucional, el comportamiento de las personas (funcionarios y ciudadanos) y la cultura de
trabajo en los servicios publicos, el COVID-19. En palabras del Jefe de la Division
Informatica: “el principal transformador digital que hemos tenido en el ultimo lustro, en los
ultimos 5 afnos, fue el COVID. EI COVID instal6 practicas que eran impensadas... todo ese
mundo digital que se crea derivado del principal agente de transformacion digital que existio
en los ultimos 5 afios es el COVID. También es un potencial porque es una muestra de que

es posible.”

Para seguir avanzando hacia una cultura organizacional que facilite la Transformacion

Digital, esta investigacion concluye que se requiere:
o Capacitacion sistematica en competencias digitales.
o Descentralizacion efectiva en decisiones operativas.

o Instancias formales de participacion para reducir resistencia y fortalecer

compromiso.

o Priorizar la Politica de Transformacion Digital como un desafio continuo y

evolutivo, incorporandola en los objetivos estratégicos de la institucion.

Es de vital importancia continuar desarrollando investigaciones en torno a la transformacion
del Estado y su principal desafio: la cultura organizacional. Una cultura organizacional que
se enfrenta (y en ocasiones, incluso compite) con organizaciones privadas cada vez mas
flexibles, horizontales y tecnoldgicas. Con una sociedad insatisfecha con la democracia que
a cada paso le sabe mas abstracta y lejana de la vida cotidiana de las personas, que no las
acerca a ese bienestar en el cual el Estado reivindica su sentido. La contribucion de la
academia podra ser la base para hacer posible la superacion de las barreras organizacionales

y el avance hacia una modernizacion efectiva, inclusiva y territorialmente equitativa.
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