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RESUMEN
La crisis financiera de 2008 puso en duda las 
creencias sobre el Estado mínimo, la desregula-
ción y “la mano invisible del mercado”. Como 
consecuencia, hoy estamos viviendo una crisis de 
paradigmas: “el big bang paradigmático”. El para-
digma neo-liberal individualista, instrumentado 
mediante las tecnologías de gestión pública del 
New Public Management (NPM) “estalló” y uno 
nuevo está consolidándose. ¿Cuáles serán sus ca-
racterísticas? El artículo hará aportes al respecto.

Palabras clave: Nuevos Modelos de Gestión Pú-
blica, Tecnologías de Gestión Pública, Cultura 
Organizacional, Liderazgo.

ABSTRACT
The financial crisis of 2008 created doubts 
about the beliefs of “lean State”, “deregula-
tion” and “the invisible hand of markets”. 
Therefore, we are now living in a middle of 
a paradigmatic crisis: “the paradigmatic big-
bang”. The neo-liberal and individualistic 
paradigm busted, and a new one is now un-
der consolidation. Which will be its main fea-
tures? The article makes some contributions to 
solve this question.

Keywords: New Models of Public Management, 
Management Technologies, Organizational Cul-
ture, Leadership.
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Algunas consideraciones previas. 
Este artículo es la síntesis de una tesis doctoral 
(Felcman, 2015). Dicha tesis hizo contribu-
ciones al conocimiento en términos de marco 
conceptual, variables con su correspondiente 
operacionalización y algunos aportes empíri-
cos basados en diversos estudios de campo. Lo 
que se desarrolla a continuación es el extracto 
de los principales conceptos. Para mayores de-
talles, se recomienda acudir a la fuente prin-
cipal. De todas formas, y para orientar mejor 
al lector, se incluye un apartado final donde 
se puede leer una descripción sucinta de las 
principales conclusiones y aportes que la re-
ferida tesis hace al conocimiento y al estado 
del arte vigente, basándose en la idea que los 
temas muy complejos de abordar, requieren 
de avances graduales y progresivos, pequeños 
escalones en un proceso de mejora contínua 
que nunca finaliza, casi podríamos decir que 
nunca llega a una meta específica, pero man-
tiene siempre el mismo rumbo. En definitiva, 
lo más importante no es llegar sino ir, “abrien-
do camino al andar” tal como lo expresa en 
su poema Antonio Machado. Veamos a conti-
nuación los principales planteos conceptuales.

Introducción: implosión y 
estallido paradigmático. La 
metáfora del big bang.
Si se creyó que el paradigma neoliberal y su 
correspondiente modelo de gestión pública 
habían venido para quedarse por años (como 
fue el caso del modelo burocrático-weberia-
no), sorpresivamente en 2008 asistimos a una 
implosión económico-financiera mundial 
cuyas secuelas aún seguimos experimentando 
(Krugman, 2008; Stiglitz, 2008).

Así, el modelo de gestión pública que co-
menzó a instalarse hace más de 30 años se fue 
resquebrajando y las creencias sobre el Estado 
mínimo, la desregulación y “la mano invisible 
del mercado” se pusieron en duda. Cuestionar 
lo incuestionable es síntoma de paradigmas en 

crisis. Como consecuencia, hoy estamos vivien-
do lo que llamaremos “el big bang paradigmá-
tico” (Felcman, 2015; Kliksberg, 2005, 2011). 
Está en duda lo que años atrás fue predomi-
nante: el paradigma neoliberal individualista, 
instrumentado mediante las tecnologías de 
gestión pública del New Public Management 
(NPM) “estalló” y sus diferentes fragmentos es-
tán ahora girando en un espacio interparadig-
mático (acéptese el big bang como metáfora). 

Si bien puede sostenerse que, abandonado 
un viejo paradigma históricamente termina 
consolidándose uno nuevo (Kuhn, 1980), di-
fícil es saber al momento que características va 
a tener este último. 

Hoy se discute sobre modelos de gestión 
más apropiados para transformar organizacio-
nes públicas y hacerlas efectivas para satisfacer 
necesidades e intereses colectivos. Vemos que el 
rol del Estado, la formulación de políticas, los 
modelos y tecnologías de gestión son temas pre-
dominantes. No sucede lo mismo con cultura 
organizacional y liderazgo, cuestiones un tanto 
más rezagadas en el discurso y las propuestas.

Buscaremos sustentar la importancia que 
tienen estos conceptos en los procesos de cam-
bio, analizando la idea que, para cierta porción 
del estado del arte (House y Aditya, 1997; 
House y Javidan, 2004), dichos cambios son 
impulsados por líderes culturalmente sustenta-
dos (culturally endorsed leadership): líderes efec-
tivos cuyas actitudes y comportamientos guar-
dan coherencia con la cultura que los sostiene; 
pero también reflexionaremos sobre el rol de 
los líderes contraculturales, que desencadenan 
procesos de cambio aún dentro de culturas 
organizacionales que inicialmente no los sus-
tentan, aunque después los ungen como líderes 
con legitimidad (Felcman y Blutman, 2011).

Congruencia será también un concepto a 
considerar. Analizaremos tecnologías de ges-
tión como artefactos que se diseñan a partir de 
un modelo de gestión que les da origen: en un 
Estado burocrático-weberiano, las tecnologías 
de gestión se utilizarán para automatizar pro-
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cesos y garantizar la impersonalidad decisoria. 
Si, en cambio, pensamos en un modelo de Es-
tado igualitario y participativo, las tecnologías 
de gestión se diseñarán para horizontalizar los 
vínculos, lograr involucramiento y asegurar la 
participación de actores clave.

Extendiendo la idea, indagaremos sobre 
la congruencia entre campos paradigmáticos, 
metáforas, modelos de gestión pública, tecno-
logías de gestión pública, cultura organizacio-
nal y liderazgo. Pero, así como estudiaremos 
congruencia, instalaremos también la idea de 
ruptura de la congruencia, fenómeno que des-
encadena procesos de cambio. Hay momen-
tos en que la cristalización de la congruencia 
se rompe; ello generalmente sucede cuando 
los resultados muestran brechas significativas 
entre lo deseado y lo existente superando un 
nivel de tolerancia social admisible.

Finalmente, lo anterior no es sólo un plan-
teo teórico-conceptual; dicho enfoque fue 

empleado en varios casos de diseño e instala-
ción de nuevos modelos de gestión pública: la 
experiencia del Plan Estratégico Agroalimen-
tario y Agroindustrial Argentino 2010/2020 
(PEA) (Felcman, Blutman, Azcorra, Bobeck, 
Engh, Goyburu, Velázquez, 2013) y el Plan 
Nacional Estratégico del Seguro 2012-2020 
(PlaNes) (Felcman, Blutman, Bobeck, Gon-
zález, Velázquez, 2015). En tales experiencias, 
el pensamiento estratégico, la participación de 
actores clave, los cambios impulsados a nivel 
de la cultura organizacional y el liderazgo fue-
ron elementos centrales para el éxito.

1. Marco conceptual global
Veamos una primera síntesis utilizando como 
figura metafórica una pirámide, con la idea de 
simbolizar niveles encadenados, los inferiores 
sirviendo de fundamento y sosteniendo con-
ceptualmente a los superiores.

Figura N° 1 
Nuevos modelos de gestión pública: Marco conceptual

Fuente: Elaboración propia.
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La unidad de análisis (Galtung, 1966) consi-
derada es la organización pública. Los concep-
tos incluídos en la pirámide están destinados 
a describirla. 

2. Ejes paradigmáticos: grid y group
En el nivel inferior, ubicamos campo para-
digmático, no sólo en el sentido de “ciencia 
normal” (Kuhn, 1980), sino apelando a una 
evolución conceptual posterior, que defi-
ne paradigma como “visión de la realidad” 
(Morgan, 1980). En adelante, hablaremos de 
campo paradigmático (Felcman, 2015) y para 
caracterizar este concepto, consideraremos dos 
ejes paradigmáticos: “grid” y “group” (Douglas, 
1996; Thompson, Ellis y Wildawsky, 1990; 
Hood, 1998). 

Group define la medida en que un indivi-
duo es incorporado dentro de unidades socia-
les claramente establecidas y gobernadas por 
reglas de conducta colectivamente aceptadas. 
Cuanto mayor es el grado de incorporación 
(group alto), mayor será el condicionamiento 
de las elecciones individuales a las determina-
ciones grupales. La pregunta es: ¿quién debe 
hacer la gestión pública? Y aquí aparecen dos 
alternativas: a) los servicios públicos deben 
prestarlos profesionales especializados u orga-
nizaciones de la propia sociedad que los ges-
tionan de manera participativa (group alto); b) 
los servicios deben ser provistos por la activi-
dad privada (group bajo) (Hood, 1998).

Grid denota el grado en que la vida de 
un individuo está circunscripta por pres-
cripciones externamente impuestas. Cuanto 
mayor es el grado de detalle de dichas pres-
cripciones (grid alto), menor es la posibilidad 
de desarrollar comportamientos innovativos 
(Douglas, 1996). La pregunta es: ¿cómo ha-
cer la gestión pública? La respuesta también 
tiene dos alternativas: a) grid alto sostiene que 
lo público debe ser gestionado por leyes y no 
por hombres; b) en grid bajo, confiamos que 
las mejores soluciones provienen de funciona-
rios con alta capacidad de emprendimiento, a 

los que se brinda empowerment para innovar 
o cambiar lo existente y alcanzar eficiencia 
gestionando por objetivos y resultados. Estas 
alternativas pretenden resolver el dilema en-
tre gestión pública basada en regulaciones o 
garantizar la “libertad de gestión” que luego 
se juzgará por resultados más que por cumpli-
miento de reglas (Hood, 1998). 

El cruce de estos ejes con sus valores po-
lares alto/bajo, da origen a cuatro campos pa-
radigmáticos: el jerárquico, el individualista, el 
igualitario y el fatalista.

El jerárquico es aquel donde el entorno 
social de un individuo se caracteriza por fuer-
tes vínculos de pertenencia a una comunidad/
organización (group alto), y las reglas de com-
portamiento están claramente establecidas y 
deben ser estrictamente observadas y cumpli-
das (grid alto) (Thompson, Ellis y Wildawsky, 
1990).

En el individualista se percibe un mundo 
donde no existen fuertes lazos sociales con co-
munidad/organización alguna (group bajo), ni 
tampoco roles y formas de comportamiento 
definidos por reglas socialmente impuestas 
(grid bajo). Este campo genera una visión 
donde los lazos sociales son provisorios y su-
jetos a negociación (Hood, 1998). La libertad 
individual es el valor fundante de los colecti-
vos humanos, y debe alentarse, porque única-
mente así el ser humano es capaz de desarrollar 
sus potencialidades, generar innovaciones, su-
perar problemas y contribuir al progreso co-
lectivo. Estas creencias cuestionan la eficiencia 
del Estado, descreyendo de los modelos de 
gestión regimentados que restringen la capa-
cidad de emprendimiento y anulan la creativi-
dad individual, y consideran que el mundo de 
las empresas privadas está en condiciones de 
desempeñar con mejores resultados lo que las 
organizaciones públicas hacen mal. La privati-
zación de servicios públicos y la desregulación 
de los mercados es la respuesta adecuada.

En el igualitario, las creencias suponen 
fuertes lazos sociales entre sus miembros com-



121

Revista Estado y Políticas Públicas Nº 6. Año 2016. ISSN 2310-550X pp. 117-131

ponentes (group alto) pero con mínimas reglas 
respecto de comportamientos requeridos y di-
ferenciación interna de roles (grid bajo). Esto 
produce relaciones sociales ambiguas y, como 
ningún miembro tiene la autoridad para ejer-
cer el control sobre otros, los conflictos inter-
nos son difíciles de resolver y requieren de in-
teracción, negociación y estados de asamblea 
permanente (Thompson, Ellis y Wildawsky, 
1990). Se descree del “management” profesio-
nal ya que esa no es la mejor solución; más 
bien es parte del problema. La mejor solución 
para los igualitarios es la de “managing without 
managers” (Martin, 1983): se rechazan las je-
rarquías ortodoxas y la racionalidad que separa 
a los que deciden de los que ejecutan/obede-
cen órdenes; también se descree de las grandes 
organizaciones que aseguran economías de es-
cala, prefiriéndose organizaciones pequeñas y 
participativas que siguen el principio de “small 
is beautiful” (Schumacher, 1990). 

Finalmente, el fatalista está habitado por 
aquellos que se sienten sujetos a un marco pres-
criptivo formal pero que, al mismo tiempo: a) 
están excluidos del gobierno de una sociedad/
organización (Banfield, 1958) o b) persiguen 
objetivos no alineados jerárquicamente entre 
sí. No es fácil aceptar la existencia de este cam-
po paradigmático dado que estamos influidos 
por pensamientos finalistas (Simon, 1971). El 
fatalismo es visto como esencialmente anti-
organizacional (Hood, 1998) y, al respecto, 
debemos enfatizar que no estamos hablando 
de organizaciones que circunstancialmente 
“perdieron el rumbo” u operan en contextos 
de crisis y caos, sino de aquellas cuyo lógica 
de diseño, las obliga a operar en permanente 
condición de incertidumbre y dificultades de 
anticipar comportamientos y sus consecuen-
cias. Por lo tanto, fatalismo como paradigma y 
luego como modelo de gestión al que algunos 
autores denominan de “anarquía organiza-
da” (Cohen, March y Olsen, 1972), no sólo 
lo encontramos en modelos organizacionales 
patológicos que se desvían por momentos de 

la “normalidad”, sino en organizaciones cuyos 
diseños están destinados a operar en ambientes 
turbulentos; un caos que es intrínseco y fun-
dante. Esto es así en organizaciones complejas 
que son consideradas “arenas de resolución de 
conflictos” (Oszlak, 2006) entre diferentes ac-
tores que persiguen fines opuestos entre sí y 
valores contradictorios. Las universidades y las 
organizaciones deliberativas (por ejemplo un 
Parlamento) tienen esas características. 

3. Metáforas
Los campos paradigmáticos pueden ser des-
criptos a través de metáforas, entendidas és-
tas como “un símbolo, en muchos casos una 
imagen, que sintetiza el significado de un 
elemento que se quiere conceptualizar” (Mor-
gan, 1980). Podemos entonces vincular con-
ceptualmente paradigmas con metáforas que 
tienen la capacidad de sintetizarlos (Morgan, 
1990). Por razones de síntesis, para este pun-
to remitimos al lector a otro texto (Felcman, 
2015).

4. Modelo de gestión
Denominaremos Modelo de Gestión a una 
particular combinación de elementos que las 
organizaciones utilizan para obtener resul-
tados en términos de objetivos previamente 
definidos. Tales elementos son: a) tecnologías 
centrales y de gestión que, b) transforman re-
cursos disponibles en productos materiales y/o 
simbólicos para satisfacer diferentes categorías 
aspiracionales (objetivos, metas), c) alineando 
el sistema social a todo lo anterior (Suarez y 
Felcman, 1974). 

Recursos, tecnologías, sistema social y fi-
nes, son los cuatro elementos que caracterizan 
a un modelo de gestión. Dentro del sistema 
social destacaremos a la cultura organizacional 
como elemento preponderante. Veamos ahora 
congruencia entre modelos de gestión y cam-
pos paradigmáticos.

El campo paradigmático jerárquico es 
congruente con un modelo de gestión burocrá-
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tico (Weber, 1980), orientado a la observancia 
de la ley, procesos y reglas. Al individualista, 
le corresponde el modelo de gestión innovativo, 
destinado a poner en juego la creatividad para 
resolver problemas nuevos y desafiantes (Os-
borne y Gaebler, 1994). El igualitario es con-
gruente con un modelo de gestión participativo, 
orientado a generar consenso no sólo en fines 
organizacionales sino también en las solucio-
nes que se aplican a la hora de resolver proble-
mas (Etzioni, 1994). Finalmente, el fatalista 
genera congruencia con el modelo de gestión de 
la “anarquía organizada” (Cohen, March y Ol-
sen, 1972) que sólo garantiza reglas de juego 
básicas para que los diferentes actores diriman 
conflictos o bien establece criterios de aleato-
riedad artificial para la solución de problemas.

5. Tecnologías de gestión
Subiendo un nivel, encontramos tecnologías 
de gestión, a las que definiremos como “cono-
cimiento utilizable o utilizado para transfor-
mar elementos simbólicos simples (ej. datos) 
en elementos simbólicos complejos (ej. infor-
mación) que luego se emplean para la toma de 
decisiones en diversos procesos organizaciona-
les (contabilidad, finanzas, logística, recursos 
humanos) destinados a garantizar condiciones 
de eficiencia en el funcionamiento de tecno-
logías centrales (Suarez y Felcman, 1974). Las 
tecnologías de gestión deberían ser, en situa-
ciones de congruencia, producto del modelo 
de gestión vigente. 

Así entonces, a un modelo de gestión bu-
rocrático deberían corresponderle tecnologías 
de gestión burocráticas vinculadas al control ex 
ante, al cumplimiento estricto de procedimien-
tos, al aseguramiento de la impersonalidad 
decisoria frente a la resolución de problemas. 
En cambio, a un modelo de gestión innova-
tivo, deberían corresponderle tecnologías de 
gestión favorecedoras de la libre iniciativa, la 
innovación, la competencia, la creatividad; en 
gestión pública, las tecnologías del New Public 
Management (NPM) tienen dicha característi-

ca (Osborne y Gaebler, 1994). Para completar 
el esquema, en un modelo de gestión parti-
cipativo deberíamos encontrar tecnologías de 
gestión que aseguren la participación plena en 
el proceso decisorio de todos los miembros 
componentes de una organización, mientras 
que en un modelo de gestión fatalista, las tec-
nologías de gestión estarán más orientadas a 
resolver problemas de aleatoriedad artificial o a 
establecer reglas de juego que garanticen pro-
cesos de negociación entre diferentes actores 
componentes de la organización. 

6. Cultura organizacional
Un nivel más arriba nos encontramos con el 
concepto de cultura organizacional, que de-
finiremos como “el conjunto de comporta-
mientos, valores y presunciones básicas que un 
grupo humano consolida, como consecuencia 
de procesos de toma de decisiones considera-
dos apropiados para la resolución de proble-
mas en un período prolongado de tiempo” 
(Schein, 2010). 

Vimos ya que el campo paradigmático 
jerárquico es congruente con un modelo de 
gestión burocrático y éste, a su vez, con una 
cultura organizacional apática (Sethia y von 
Glinow, 1985), caracterizada por presunciones 
básicas vinculadas a mantener las cosas como 
están, dar importancia a las reglas, evaluar a las 
personas por el cumplimiento de las normas, 
frente a los errores implementar mayores con-
troles, evitar el conflicto, subestimar la necesi-
dad de innovar, escribir más que hablar. 

En cambio, al paradigma individualista, le 
corresponde un modelo de gestión innovativo 
y una cultura organizacional exigente, orienta-
da al cumplimiento de objetivos y resultados, 
donde el progreso depende de ello, mientras 
que la pertenencia organizacional se define se-
gún principios de un darwinismo social que 
premia a los exitosos y expulsa a los fracasados, 
mediante una regla cruel e inviolable: “up or 
out”. Al campo paradigmático igualitario y su 
modelo de gestión participativo, le correspon-
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de una cultura organizacional integrativa, que 
asegura la participación y promueve visiones 
compartidas, metas comunes, transparencia y 
escrutinio. Existe en estas culturas “una gran 
interacción entre la gente, trabajo en equipo, 
una relación de confianza y respeto, fuertes 
exigencias por la interdependencia, el esfuer-
zo común, la preocupación por el desempeño 
individual y grupal, comunicación de ida y 
vuelta en múltiples direcciones” (Sethia y Von 
Glinow, 1985). 

Finalmente, la anarquía organizada for-
ja culturas anómicas, en las que difícilmente 
se conocen rumbo y objetivos, mientras los 
miembros componentes de la organización 
interaccionan permanentemente bajo prefe-
rencias problemáticas en lugar de prioridades 
definidas, tecnología difusa en lugar de clari-
dad en las relaciones causa-efecto, participa-
ción fluida en lugar de roles claramente de-
finidos, en tanto las decisiones que se toman 
son producto de una colección de alternativas 
buscando problemas, temas buscando espa-
cios de decisión para ser ventilados, soluciones 
buscando cuestiones para las cuales puedan 
convertirse en respuestas, y decisores buscan-
do trabajo (Cohen, March y Olsen, 1972).

7. Liderazgo
Avanzamos ahora al nivel superior de nuestra 
pirámide: el liderazgo. Lo definimos como “la 
habilidad que tiene un individuo en cuanto 
a influenciar, motivar y habilitar a otros para 
contribuir a la efectividad y al éxito de las or-
ganizaciones a las que pertenece” (House y 
Aditya, 1997). 

Si bien los aportes sobre liderazgo son 
frondosos (Bass, 2008), interesa destacar una 
línea teórica que justifica la relación entre cul-
tura organizacional y liderazgo en términos 
del “culturally endorsed leadership” (liderazgo 
sustentado culturalmente/teoría del liderazgo 
implícito) (Lord y Maher, 1991). Según ella, 
existen creencias y presunciones básicas que 
distinguen a los líderes de sus seguidores, a los 

líderes efectivos de los que no lo son y a los 
líderes morales de los líderes maléficos (evil 
leaders).

Estas creencias, sostenidas por indivi-
duos en una sociedad/organización particu-
lar, influencian la manera en que ellos ven la 
importancia del liderazgo, los valores que se 
atribuyen al liderazgo, y los comportamien-
tos requeridos para alguien que es considera-
do un líder. En tal sentido, las cualidades de 
liderazgo que se asignan a ciertos individuos 
y la aceptación que dichos individuos tienen 
en una determinada sociedad/ organización, 
son una función del grado de congruencia que 
existe entre los comportamientos de tales líde-
res y las teorías implícitas de liderazgo sosteni-
das por sus seguidores (Lord, Binning, Rush y 
Thomas, 1978; Lord, Foti y De Vader, 1984; 
Lord, De Vader y Alliger, 1986).

Como vemos, a diferencia de otras teo-
rías de liderazgo, ésta considera importante la 
aprobación/sostén social y cultural de un líder: 
un líder “se hace” en un determinado entorno 
social y cultural. Esto también implica que no 
habría modelos universales de líderes efecti-
vos, sino modelos culturalmente mediatiza-
dos: los líderes son emergentes de una cultura 
nacional/organizacional que los sustenta. Sin 
embargo, también es posible formular algunas 
hipótesis basadas en la importancia de los li-
deres contraculturales, que tienen capacidades 
para desafiar las culturas existentes y generar 
cambios (Gardner, 1995). Ampliaremos esto 
luego.

Siguiendo lo anterior, las culturas orga-
nizacionales apáticas generan lideres “de ma-
yordomía” (stewardship) que son vistos “como 
guardianes de los bienes públicos” y su legi-
timidad proviene de la conformidad de sus 
comportamientos con las aspiraciones de po-
líticos elegidos democráticamente. Los líderes 
ejecutan políticas orientaciones decididas a ni-
vel superior. El conservadorismo es visto como 
positivo y garantiza la continuidad de las ins-
tituciones y servicios. La conformidad con re-
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glas burocrática no es un impedimento para el 
desarrollo de servicios públicos efectivos sino, 
por el contrario, los medios que dichos lideres 
utilizan para asegurar la responsabilidad de-
mocrática de respeto por la ley por sus actos 
y acciones. En esta perspectiva, la innovación 
es valorada siempre y cuando contribuya al 
mantenimiento de los valores tradicionales de 
servicio que legitima la producción de bienes 
públicos (Denis, Langley, y Rouleau, 2005).

En tanto, las culturas organizacionales exi-
gentes dan origen a líderes “entrepreneur” (de 
moda en los años noventa), como arquetipos 
de lo que las organizaciones públicas necesitan 
para innovar y “sacarse de encima” las prác-
ticas burocráticas que generan ineficiencia. El 
liderazgo emprendedor focaliza la atención en 
el comportamiento innovativo y la creciente 
atención de los líderes a las demandas del con-
texto y las preferencias de diferentes grupos 
de interés. Lograr mayor efectividad en los 
servicios públicos depende de la creatividad y 
dinamismo de líderes fuertes que no se sien-
ten restringidos por el peso de la tradición o 
las reglas formales. Para limitar el riesgo de un 
comportamiento oportunista, las organizacio-
nes públicas gestionadas bajo este modelo ins-
trumentan un sistema de incentivos análogo 
al que puede encontrarse en el sector privado 
(Denis, Langley y Rouleau, 2005).

Las culturas integrativas requieren de líde-
res articuladores, generadores de participación 
y convocatoria en términos de proyectos co-
munes, escuchar opiniones y puntos de vista 
diferentes y desarrollar procesos de negocia-
ción destinados a alcanzar visiones compar-
tidas de futuro. Se pueden mencionar varias 
fuentes teóricas que abonan estas ideas (Ca-
llon, 1987; Boltanski y Chiapello, 1999; Boal 
y Hooijberg, 2000). 

Finalmente, las culturas organizacionales 
anómicas generan un tipo de líder autopro-
tectivo (“self-protective”), caracterizado por un 
comportamiento individualista, centrado en sí 
mismo, egoísta, poco comunicativo, que cuida 

sus propios intereses, permanente generador 
de conflictos, deliberadamente orientado a 
“salvar su pellejo” (face-saver) frente al peligro. 

8. Congruencia, ruptura de la 
congruencia y cambio: los orígenes 
del big bang paradigmático
Se puede ver a continuación un cuadro don-
de los conceptos de nuestra pirámide origi-
nal se relacionan en base a su congruencia 
conceptual.
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Figura N° 2 
Congruencia entre conceptos

Fuente: Elaboración propia.

La pirámide que sintetiza nuestro marco con-
ceptual, atravesada ahora por el concepto de 
congruencia, tiene un destino de cristalización 
cultural, tal como esto es trabajado por Schein 
(2010), Hofstede (1980) y House y Aditya 
(1997), en la medida que los resultados estén 
próximos a los objetivos deseables de alcanzar. 

En cambio, la brecha entre lo deseado y lo 
existente, puede ser considerada elemento dis-
parador de procesos de cambio, especialmente 
cuando dicha brecha se mantiene de manera 
prolongada en el tiempo. En ese caso, el cam-
bio organizacional puede apuntar a diferentes 
niveles de la pirámide: a veces se considera 
suficiente el recambio de líderes, otras se mo-
difican los valores existentes en la cultura, o 
se apunta al cambio en las tecnologías de ges-
tión iniciando procesos de modernización, o 
las decisiones intentan ir más profundamente 

(más abajo) en la pirámide con cambios en los 
modelos de gestión. 

Finalmente, en algunas circunstancias 
históricas, asistimos a cambios más radicales, 
con cuestionamientos ideológicos destinados 
a provocar el abandono de ciertos paradigmas 
y el surgimiento de nuevos (Kuhn, 1980). 
La irrupción del NPM debe ser vista no sólo 
como un proceso de modernización tecnológi-
ca, sino como un “corrimiento paradigmático” 
que luego provocó cambios en el resto de los 
niveles de la pirámide, con nuevos puntos de 
partida ideológicos, consiguientes cambios en 
modelos de gestión, tecnologías de gestión, 
culturas organizacionales y liderazgo. 

Estos cambios, que históricamente pode-
mos situarlos hacia fines de los años setenta, 
con origen en la Inglaterra de Margaret That-
cher y luego en los Estados Unidos (con Re-
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agan), Australia, Nueva Zelanda, Chile y la 
Argentina de los noventa (bajo la presiden-
cia de Menem), fueron impulsados gracias a 
la adopción de un credo neoliberal (campo 
paradigmático), un modelo de gestión indi-
vidualista, tecnologías de gestión importadas 
acríticamente del sector privado (NPM), cul-
turas organizacionales innovativas y perfiles de 
liderazgo entrepreneur. Los referidos cambios 
fueron impulsados desde allí hasta la implo-
sión del 2008 (crisis financiera global de los 
derivados y las “hipotecas basura”). 

A ese proceso lo denominamos “el big 
bang paradigmático”: en virtud del mismo, 
hoy día conviven yuxtapuestos pedazos del 
viejo paradigma jerárquico (que nunca desa-
pareció completamente), más fragmentos del 
nuevo paradigma individualista (que nunca 
llegó a instalarse completamente), todos ellos 
“volando por el aire” sin aparente destino. La 
Argentina sufrió un proceso similar algunos 
años antes, con la crisis de 2001-2002. Lo 
que puede verse hoy día es un fenómeno de 
ruptura de la congruencia: organizaciones pú-
blicas donde nuevos campos paradigmáticos 
están en gestación, con una mezcla de capas 
geológicas diversas donde existen superpuestos 
distintos tipos de modelos de gestión, tecnolo-
gías, culturas y liderazgos.

9. El big bang paradigmático y la 
consolidación de un nuevo paradigma
Para finalizar, ¿los fragmentos de viejos para-
digmas no tienen destino? Difícil es ensayar 
una respuesta contundente, aunque es posible 
aventurar dos grandes horizontes que quizás 
tenderán a consolidarse de aquí a futuro. Uno 
de ellos imagina una refundación del paradig-
ma jerárquico y la burocracia, bajo el concepto 
ideológico del Estado Neo Weberiano (Pollitt 
y Bouckaert, 2004), y su correspondiente 
modelo de gestión postburocrático (Barzelay, 
1992). Así es posible imaginar una gestión 
pública donde se reafirma el rol del Estado 
como el principal facilitador de soluciones a 

los nuevos problemas de globalización, cam-
bio tecnológico, cambios demográficos y 
amenazas al medio ambiente, a la democra-
cia representativa como elemento legitimante 
dentro del aparato estatal, a la ley administra-
tiva (modernizada) en cuanto a preservar los 
principios básicos pertinentes a la relación 
ciudadano-Estado, incluyendo igualdad ante 
la ley, seguridad jurídica y la disponibilidad de 
mecanismos de control y transparencia en las 
acciones del Estado y, finalmente, a la preser-
vación de la idea de servicio público con status, 
términos, condiciones y cultura diferenciales 
(Pollitt y Bouckaert, 2004).

Todo lo anterior debería complementarse 
con la existencia de nuevos elementos: cam-
biar de una orientación interna relacionada 
con lo burocrático, hacia una orientación 
externa vinculada a satisfacer necesidades e 
intereses de la ciudadanía; la ruta principal 
para lograr este propósito no son los MTM´s 
(Market Type Mechanisms), sino la creación de 
una cultura profesional de calidad y servicio; 
suplementación (no reemplazo) del rol de la 
democracia representativa por un conjun-
to más amplio de mecanismos de consulta y 
directa representación de los puntos de vista 
de la ciudadanía; en cuanto a la gestión de los 
recursos al interior de la Administración, una 
modernización de las reglas y procesos clave 
para incentivar una mayor orientación a re-
sultados más que el cumplimiento estricto del 
procedimiento, con un corrimiento desde los 
controles ex ante hacia los controles ex post, sin 
abandonar los primeros; profesionalización 
del servicio público, de forma tal que el este-
reotipado “burócrata” se convierta de un mero 
experto en la ley administrativa, en un mana-
ger profesional orientado a satisfacer necesida-
des, expectativas e intereses de los ciudadanos 
(Pollitt y Bouckaert, 2004).

El otro posible destino de consolidación 
paradigmática, está basado en la creencia de 
que las sociedades del futuro serán más hori-
zontalizadas y lo mismo sucederá con las or-
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ganizaciones en general y las públicas en par-
ticular (Cleveland, 1972), lo que da origen a 
tres ideas clave: 1) el rol que el Estado debe 
desempeñar para promover la participación y 
articularla en una propuesta colectiva; 2) los 
principios y reglas de juego que garantizan las 
relaciones sociales comunitarias; 3) valores a 
tener en cuenta: construcción de consensos, 
visión compartida, negociación, articulación 
de intereses sectoriales (Etzioni, 1994; Felc-
man, Blutman, Azcorra, Bobeck, Engh, Go-
yburu, Velazquez, 2013).

En definitiva, dos posibles destinos que 
algunos pueden ver excluyentes, aunque la 
propuesta de este artículo es considerarlos 
complementarios: un Estado nuevamente pre-
sente, que no sólo aplica la ley (rule), sino que 
también da respuestas efectivas, eficaces y efi-
cientes a las necesidades de la gente (response) 
(Goodsell, 2005) dentro de un sistema demo-
crático ampliado y fortalecido, que promueve 
interacciones horizontales, con participación 
activa de la sociedad, transparencia y una ten-
dencia marcada a la negociación, generación 
de consensos y visiones compartidas de futuro.

Conclusiones y sugerencias 
para futuros aportes
Tal como fuera mencionado en un principio, 
el artículo es síntesis de una tesis. Y en el pro-
greso del conocimiento científico, toda tesis 
deja planteados puntos de partida y potencia-
les caminos a recorrer. Por lo tanto, lo que se 
verá a continuación es una síntesis de conclu-
siones y sugerencias sobre cuáles deberían ser 
dichos caminos. Varias de las mismas pueden 
verificarse en los propios planteos que el artí-
culo formula; otras son extraídas de la fuente 
original (Felcman, 2015) y, en esos casos, se 
hacen las respectivas observaciones para orien-
tar al lector interesado en una futura búsqueda 
de profundización.

En la idea de la mejora contínua, tanto 
el artículo como la tesis apelan varias veces al 
uso de la metáfora que, reconocida en cuanto 

a su status epistemológico (Morgan, 1980) es 
utilizada para condensar ideas en una imagen, 
una frase o un pensamiento, potentes desde el 
punto de vista descriptivo y explicativo. 

En dicho sentido, y antes de pasar a las 
conclusiones y sugerencias, muchas de las cua-
les establecen líneas de partidas más que líneas 
de llegada, apelaremos a dos pensamientos que 
sintéticamente expresan la idea de la mejora 
contínua. El primero pertenece a San Agustín 
cuando dice: “es mejor cojear por el camino que 
avanzar a grandes pasos fuera de él. Pues quien 
cojea en el camino, aunque avance poco, se acer-
ca a la meta, mientras que quien va fuera de él, 
cuanto más corre, más se aleja”. Dado que este 
artículo y la tesis son producto de 40 años de 
trabajo siguiendo un mismo rumbo, la frase 
de San Agustín expresa en pocas palabras esas 
cuatro décadas. El segundo pensamiento per-
tenece a Jules Renard, y dice: “el proyecto es el 
borrador del futuro. A veces, el futuro necesita 
cientos de borradores”. Considérese entonces a 
este artículo y las conclusiones que veremos a 
continuación como uno de los cientos borra-
dores ya escritos, que seguramente serán segui-
dos por otros cientos por venir.

a. Comenzamos planteando la justificación 
del tema y eligiendo el “big bang paradig-
mático” como eje central explicativo de 
cambios en los modelos de gestión públi-
ca, culturas organizacionales y liderazgos a 
partir de la implosión financiera mundial 
producida en el año 2008 y sus posteriores 
secuelas.

b. Identificamos a las organizaciones públicas 
como unidades de análisis y realizamos de-
finiciones al respecto.

c. Identificamos las variables nominales cam-
po paradigmático, metáfora, modelo de 
gestión, tecnologías de gestión, cultura or-
ganizacional, liderazgo y brecha, a los fines 
de predicar sobre las unidades de análisis 
referidas en b).
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d. Vimos cómo cada una de las mencionadas 
variables tiene cuatro categorías, todas ellas 
provenientes del cruce entre dos ejes pa-
radigmáticos con dos valores polares cada 
uno: grid y group.

e. Enlazamos conceptualmente cada una de 
las variables, planteando un encadena-
miento racional entre ellas y su consoli-
dación en una situación de congruencia, a 
medida que el tiempo transcurre y no hay 
brecha que supere un nivel de tolerancia 
organizacional y/o social.

f. Planteamos la dinámica entre congruencia 
y cristalización cultural.

g. Planteamos también un sistema de hipóte-
sis para explicar la cristalización cultural y 
la ruptura de dicha cristalización. Ver esto 
en Felcman (2015).

h. Predicamos cómo, en ciertas circunstancias 
históricas, la ruptura de la cristalización lle-
va a situaciones de incongruencia y even-
tual ruptura paradigmática, e identificamos 
en términos históricos un doble “big bang 
paradigmático” (años 70 del siglo XX y fi-
nes de la primera década de este siglo). Ver 
esto en Felcman (2015).

i. Trabajamos los diferentes conceptos/varia-
bles para describir dentro de cada uno de 
ellos sus respectivas cuatro categorías:

a. Campo paradigmático: jerárquico, indi-
vidualista, igualitario y fatalista

b. Metáfora: regulación, mano invisible, 
equilibrio efímero, mundo aleatorio. 
Ver esto en Felcman (2015).

c. Modelo de gestión: burocrático, innova-
tivo, participativo, anarquía organizada.

d. Tecnologías de gestión: burocráticas, 
NPM, participativas, aleatoriedad 
artificial.

e. Cultura organizacional: apática, exigen-
te, integrativa, anómica.

f. Liderazgo: mayordomo, entrepreneur, 
articulador, autoprotectivo.

j. Identificamos para cada campo paradigmá-
tico las respectivas relaciones de congruen-
cia entre variables. Ver tema metáforas en 
Felcman (2015).
a. Campo paradigmático jerárquico: me-

táfora de regulación, modelo de gestión 
burocrático, tecnologías de gestión bu-
rocráticas, cultura organizacional apáti-
ca, liderazgo mayordomo.

b. Campo paradigmático individualista: 
metáfora de mano invisible, modelo de 
gestión innovativo, tecnologías de ges-
tión NPM, cultura organizacional exi-
gente, liderazgo entrepreneur.

c. Campo paradigmático igualitario: me-
táfora de equilibrio efímero, modelo 
de gestión participativo, tecnologías de 
gestión participativas, cultura organiza-
cional integrativa, liderazgo articulador.

d. Campo paradigmático fatalista: metáfo-
ra del mundo aleatorio, modelo de ges-
tión de anarquía organizada, tecnologías 
de gestión de aleatoriedad artificial, cul-
tura organizacional anómica, liderazgo 
autoprotectivo.

k. Identificamos trayectorias estratégicas de 
cambio, muy especialmente referidas a 
procesos de reforma del Estado y reforma 
administrativa e hicimos especial énfasis en 
dos hitos históricos clave: años 70 del siglo 
XX y primera década del siglo XXI. Ver en 
particular Felcman (2015).

l. Describimos la evolución (trayectoria) de 
los cambios globales en tecnologías de ges-
tión pública desde antes de los 70, a partir 
de los 70 (primer big bang paradigmático) 
y a partir del año 2008 en adelante (segun-
do big bang paradigmático). Ver Felcman 
(2015).

m. Describimos la misma evolución (trayecto-
ria) para campos tecnológicos específicos: 
finanzas, recursos humanos, organización, 
orientación a resultados, gobierno electró-
nico, tecnologías de gestión participativas, 
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planeamiento estratégico. Ver Felcman 
(2015).

n. Desarrollamos algunas proyecciones sobre 
la potencial consolidación de nuevos pa-
radigmas y modelos de gestión, poniendo 
especial énfasis en el modelo de gestión 
neo-weberiano y el modelo de gestión 
participativo.

ñ. Hicimos finalmente tres aportes empíricos 
exploratorios. Ver Felcman (2015).
i. Caso del Plan Estratégico Agroali-

mentario y Agroindustrial Argentino 
2010-2020.

ii. Estudio sobre cultura y liderazgo para 
una muestra de Líderes del Sector Agro-
alimentario y Agroindustrial Argentino.

iii. Inventario de tecnologías de gestión 
pública.

El artículo y la tesis dejan planteadas poten-
ciales líneas de investigación, con metodolo-
gía e instrumentos para seguir con estudios de 
mayor confiabilidad y validez estadística en 
cuestiones relativas a cultura organizacional y 
liderazgo.
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