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PROLOGO 

La reform~ administr8.tiva J.tr~e uno. y otra vez a todos 
aquellos que formados en la cienci.:i. administrativo. se enfren­
tan al complejo fenómeno de la Admínistr~ción Pliblica. 

Desde el ya clásico estudio de la C.I.D. E., el tema 
ha sido abordado con diferentes y renov~dos enfoques por dis­
tintos investigadores, entre los que se cuentan los del propio 
Inst.i tu to • 

En la premisa de que no hay nad2 m1s pr1ctico que una 
buena teoría, el presente trabajo propone la discusión de dos 
modelos teóricos y conceptuales del c3mbio organiznciono.1, co­
mo punto de p.J.rtida p:J.r.:1 encontrar la estr.:.tegia adecuad·::. a la 
que ajus~ar la ncción. 

De est-1 maner:i, el autor retomo. 12. problemática de la 
productividad en lns burocr~cias públic3s 1~ que, por consti­
tuir la piedr:i.. angular de la reform:1. ndministrJ.tiva, nos in­
dic~ inequívoc.J.m.ente la importaneia del tema tr3t~do. 

La Dirección. 



"Administrar es enfrentar el cambio, y enfrentar el 
cambio es salir al encuentro del tiempo, porque la 
administracj6n en una situaci6n de desarrollo es 
básicamente la administracidn del cambio" 

Hahn-Been Lee 
(Korea~ Time Change and Administratio~) 



INTRODUCCION 

El prop6sito de este trabajo es ~acilitar la comprensi6n 
y desarrollo del cambio organizacion~l en burocracias públicas. 
Como en todos los campos de investigación científica, el cono­
cimiento en materia de organizaciones ha evolucionado del cono­
cimiento por si hacia un conocimiento pragmático,. en el sentido 
de hacer a las organizaciones más receptivas a las necesidades 
de su medio, 

Esta evoluci6n en el campo teórico no hace más que poner 
en evidencia - quizás con mayor clarid¿d y no menor dramatici­
dad - J.a diferencia que se ha señalado entre el "agente de ac­
ción" y el "agente teórico" en el cambio organizacional. 'Mien­
tras que el prime.ro "dispone" del poder requerido para crear, 
mantener o alterar las organizaciones ·sociales, el segundo "di~ 
pone" del conocimiento en sí de las organi3aciones .. Es eviden­
te - como lo señalan Bennis, Benne y Chine (1) - que esos dos 
agentes son interdependientes y están en conflicto al unísono. 
El conflicto surge en la medida que sus roles - tanto en sud~ 
finición individual como social - determinan requerimientos prg 
pios para cada experto, en cierta medida, incompatibles entre 
s! (horizonte temporal, valores en juego, formas de actuar,gra 
do de responsabil_idad frente al caso pa.rticular y los resulta­
dos de la acci6n)~ La interdependencia surge, quizás en forma 
subjetiva pero sin lugar a dudas cierta, del generalizado ·sen­
timiento de frustración que han coron¿;,do todos los intent.os del 
cambio organizacional hasta el presente. De ahí. que el prop6si-
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to del presente tr-::1.bo.jo - _f'.J.Cili tar lo. comprensión y des0.rrollo 

del C;J.mbio org2nizacional -. busque como Últim~ fin1 iniciar u~ 

diálogo entre los. dos protagonist,J.s de est::~ común aventur:;:. .. De 

logr1rse motiv~r ese di1logo, nuestro objetivo se hJ.brá cu..mpli­

do. 

En est.:. introducción nos proponemos nn:::..lizar tres puntos, 

que en cierta medida - determinJ.n el :::.lc-:-:.nce del presente tr2.­

b2..jo y, que por lo t.::.nto, entendemos neces-.rio explicitJ.r. 

En primer lugar,. surge un problem~1 de definiciones; ¿Qué 

s..e quiere signific:::.r por "c2mbio o+gJ.niz::-..cional"? ¿Qué se en­

ti.ende por "burocr:.."l..cias públic·J.s? De ningun.7. maner'J. creemos ad2 

cu.J.do ci. est.:::;. .:i.l turo. enfr:i.sc.:::.rnos en un-:-.. l:.:.rga y - segur.J.mente -. 

tediosa disquisición· sobre el 3.lc.:::.nce de los térm•inos utiliza­

dos; opt;J.mos por c.doptar conceptos no muy el::i..bor.:1.dos, pero que 

nos permi t:J.n ~~v::1.nz:..1.r en el tr.J.b::..jo, p ·.r--.. luego - si .se enti-ende 

preciso en el tr-:'.nscurso del .. mismo - vol ver s,obre ellos p:1.r:-i.. su 
anilisis mis profundo. 

Comencemos por el término II burocré:.cio. pública~' que englo-:: 

ba dos c.onceptos: el de "burocrJ.ci:i.11 y el de "públic::i.". El tér­

mino "burocr::.ci.J." ·es un término 3.Ill.biguo, debido ::.1 uso q_ue se 

h~ hech~ del mismo mis que por su propio signific:i.do. Crozier 

( 2) señ.J.lJ. tr.~s usos q_ue se ha.n hecho del término "burocrJ.cio.11 

en l..1s cienci.J.s soci:-.les. El primero .. corresponde .J.l concepto de 

cienci.i polític:i.: burocr..1ciJ. es el gobierno por 11 oficin1s 11 (bu­

reau). En otr:i.s P-~lJ.br..1s, es el gobierno por fu.ncion.1rios del 

Est;J.do-n·o-·:electos sino designJ.dos y jer~rqúic;J.mente org:1niz::i.dos, 

dependientes de un~ ~utorid:i.d sober~n~. El segundo uso del tér­

mino ."burocr::i.cia" se origin-J. con Neber, y .. h:: sido fundament.:,.,1-' 

mente . emple:ido por .l.J. s·oci ologf3. y 1-:-.. historia: burocr:J. tizo..ción 

es lJ. r~cion~lizaci,Ón de l·.1s :i.ctivid?.des colec.tiv:1s.Esta burocr~ 

tización es logr~dJ. a tr~vés - entre otros medios - de 1:i. orden~ 

da concentr::-..ción de l::i.s unid:ides de producci6n y en gener,J.1 de : 

todos los org:i.nis·mos administr:i. ti vos,. :i..sí como ·e1 est.J. blecimie~· 

to de un sistema. de regl:is imperson:iles de :J.ctuJ.ción y 1"1 defi­

nici6n de sus funciones y respons:i.bilid:i.des. 
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El tercer uso - que es el utilizado por Crozier en su 
obra - corresponde al concepto popular del término "burocra­
cia": lentitud, papeleo, rutina, complicación sin fin de trá­
mites, y respuestas inadecuadas de la organización a las nece­
sidades para cuya satisfacci6n fue creada, que lleva tanto a 
la frustraci6n de sus miembros como a la de clientes de la pr~ 
pia organizaci6n. 

A efectos de nuestro estudio, vamos a adoptar fundamen~ 
talmente el segundo de los usos, sin perder de vista que el 
proceso de cambio organizacional muchas veces está orientado 
hacia la elimina_ci6n de la "burocracia" (definida como lo ha­
ce Crozier), y plantea dicho cambio problemas en cuant~·a po­
sibles derivaciones hacia el primer uso del término. Pero, en 
principio, siguiendo a Weber (3) y los estudios efectuad.os en­
tre otros por Blau (4) sobre el tema, entendemos por burocra­
cia una clase de organizaci6n formal, de gran escala, caracte: 

. . ' . . . 

rizada por una jerarquía administrativa c~mpleja, especial.iza~ 
cidn de tareas y habilidades, límites preestablecidos _en ia 
discreci6n de sus miembro3 por un sistema de reglas, conducta 
impersonal en referencia a la clientela, y separación de la 
propiedad y el control en el sentido de que los mi~mbros de la . . 

burocracia no posean los instrumentos y herramientas con las 
cuales trabajan. 

Las burocracias han sido identificadas con el Estado, 
pero ea obvio que no es así. Más aún, diríamos que histórica. 
mente su vinculación aparece nítidamente con la empresa capi­
talista industrial del siglo xrx:, y en el presente quiz~s sean 
.su ejemplo más conspicuo las tan mentadas empresas multinacio­
nales. Si nos ubícamos a nivel de nuestro pais, quizás aparez­
ca asociada la burocracia con el Estado más nítidamente que 
con el sector privado. En efecto, sin dejar de.reconocer que 
~n toda empresa podemos identificar algunos de los rasgos del 
modelo buro,crático, es evidente que en el sector privado. son 
escasas las empresas que pueden catalogarse como burocracias. 
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Surge así, la necesidad de catalogar las burocracias pú­
blicas de las no. públicas. El concepto de 11 pública" parece no 
~frecer en p~imera instancia mayores complicaciones. Pero, sin 
embargo., puede no ser así. Por ejemplo, si entendemos - como 
lo hacen algunos autores - que una acción se transforma en "pú­
blica" cuando tiene consecuencias :p&.ra otros que no son las in­
mediatas participantes en la acción~ nos entraría la duda de 
c6mo catalogar muchas de las burocracias "privadas" multinacio­
nales, y algunas de nuestras burocracias "privadas". El inci­
piente pero rápidamente creciente campo de la responsabilidad 
social de las empresas privadas parece dirigirse hacia esa di­
recci6n. Preferimos adoptar en este trabajo un concepto más 
restringido de II pública'' y nos limitaremos a considerar las bu­
rocracias· estatales. Naturalmente, puede suceder que en nuestro 
frondoso universo de organizaciones existan - aún con este cri­
terio restringido - dudas sobre clasiftcaci6n de alguna buro­
cracia en particular. Creemos que las dudas son mínimas y no 
afectan para nada el planteo y la idea de lo que queremos ~ig­
nificar por "burocracias públicas": rllinisterio de Relaciones 
Exteriores, el Banco de la República, el Banco de la Previsión 
Social, Ministerio de·Economía y Finanzas, Ancap, etc. etc.En 
'particular, nuestro estudio se limitará a las burocracias que 
giran en la órbita del ~oder ·Ejecutivo. 

Definido "burocracias públicas", el concepto de "cambio 
organizacional" surge a efectos de su expl.icitaci6n. Tal como 
se verá, en el transcurso del estudio, el concepto de cambio 
organizacional puede resultar complejo y variable según sea la 
orientación segu_ida. Pero, en general, y atendiendo al conteni­
do que le dan los propioa protagonistas del cambio, -en primera 
instancia, se nos aparece como un proceso de ·examen de los -pr.Q 
blem~s organizacionáles; buscando, a través de la utilizaci6n 
de ciertos instrumentos, mejorar la gesti6n de la o:tganizaci6n. 

Puede surgir la pregunta de por qué usar el término de 
"cambio órgánizacional" a lo que podría denominarse "reorganí­

zaci6n", "reestructuraci6n11 : la respuesta, que aparece justi-
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fioado. en el trabajo, es q_ue deseamos evitar la confus:i.6n dé 
una,..de las formas especificas del cambio con el fenómeno �o-
tal. Lo mismo puede decirse con referencia a términos más re-

cientes como sea "desarrollo. organizacional" y "cambio planifi­
cado" . 

El hecho de q_ue nos refiramos al cambio organizacional 
como un 11 proceso 11 no significa tener ninguna idea preconcebida 

sobre su alcance y funcionamiento, simplemente resulta del he­
cho de q_ue, en la generalidad de los casos en q_ue se plantea 
una mejora de la burocracia se reconocen una serie de etapas, 
fundamentalmente: diagnóstica propuesta, decisión, pueota en 
marcha. y control de resultados,· o por lo menos alguno de ell«»s. 

El segundo punto q_ue q_ueríamos explicitar en esta intro­
ducci6n, y q_ue.�n parte fue tratado al comienzo, se refiere 
por q_ué estudiar el cambio organizacional en burocracias pú-

. 
. 

blicas. Es})eramos tener una respuesta adecuada a esta interro- ·­
gante, .. ya q_ue de no ser así habríamos perdido - por lo menos -
nuestro tiempo. La estrategia de desarrollo adoptada por el E� 
tado uruguayo fundamentalmente en el último lustro está basa� 
da, prioritariamente, sobre la empresa privada. Esto ha deter­
minado - entre otras medidas - q_ue se busq_ue transferir el pe­
so del de_sarrollo a ese sector, a la pe,r de buscar en alguno� 
casos - no muy importantes hasta el momento - transferir ac­
tividades e$tatales al sector privado.·Esta estrategia signif� 
ca - como es notorio - un cambio importante con nuestro pasado 
inmediato y un cambio total con nuestro pasado mediato (comieg 
zos del siglo XX fundamentalmente). Es Gvidente, pues, q_ue -
sin entrar a juzgar la viabilidad final de la estrategia_-: no 
puede hacerse sino q_ue en forma paulatina, estando fundamenta! 
mente limitada por la propia estructura económico-social que 
intenta cambiar. Es por eso, q_ue el p�pel del Estado mantiene 
y mantendrá su vigencia, no ya como regulador del marco insti­
tucional· en q_ue se desarrolla la ac�ividad económica, social y 
pol!tica - que por su propia esencia no podrá nunca perder -
sino como un agente· efectivo de desarrollo a través de sus or-
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ganizaciones productivas. Lo cierto que en el Uruguay de hoy· 
existe un consenso sobre que el Estado debe ser productivo.· 
Frente a ese consenso, existe un sentimiento de que el funcio­
namiento de la burocracia pública es ilburocrático". En otros 
términos, se quiere así expresar el hecho de que las burocra­
cias públicas no "andan" bien, que ya sea para exportar, para 
jubilarse, para pagar impuestos, etc. etc. existe demasiado 
"papeleo", que los funcionarios no responden a las demandas de 
los clientes, que tratar con el Estado es siempre "complicado", 
según lo manifiesta el ciudadano diariumente. Claro que esto no 
es nuevo, muchos intentos se han hecho - a diferente nivel -
para cambiar la burocracia. No ~ucho se ha logrado. Generacio­
nes enteras de bur6cratas - en el 11 buen11 sentido - se han 
vuelto "bur6cratas" - en el "mal" sentido - luago de intentos 
frustrados de cambiar "algo". De ahí la trigencta del tema, 
la necesidad del cambio frente a la frustración del fracaso, 
impone un alto en el camino y evaluar lo hecho, motivar el diá-

' . 
logo al que hacíamos referencia al comienzo, en busca del nue-
vo camino. Estas afirmaciones nos llevan a la consideración 
del Último punto de esta introducción= la metodología utiliza­
da. 

El análisis del cambio organizacional, del cual ha de de­
rivarse la nueva estrategia a seguir, debe fundamentalmente 
utilizar el método de las aproximaciones sucesivas. Es decir, 
avanzar de lo más abstracto a lo m.ís concreto, eliminando pau­
lativamente supuestos simplificantes a medida que se avanza re 

almente en la investigación .. Si bien reconocemos que la abs­
tracción por sí misma no es capaz de aportar conocimiento, en 
la primera etapa de una investigación - como es nuestra aspi­
ración sea este trabajo - y habida cucnt~ de los nuevos apor­
tes sobre el tema, la abstracción - afirmamos - puede dar re­
sultados mu.y importantes. De ahí que 1~ nbstraccidn,· conjunta­
mente con la teoría general de sist0m~s son los basamentos me­
todológicos de este análisis. 

No ea nuestro objetivo con esto apartarnos del mundo 
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real, sino quG bu.scaoos aislar ciGrtos nspGctos del ~undo r0al 
cun la finalidad de hacer una inveJtigaci6n ~ás intensiva de 
los raisuos. Tampoco es nuGstro objetivo encasillar la realidad 
on esqu~was pr~concobidos o se~ ajust~r la r0alidad al modelo. 
Par~ evitar esos dos peligros - ap~rt~rsQ del mundo real y foE 
zar 1~ raaliJaa ~ tet0rrainados mod0los - se enplean ejemplos 
que no d0ben tom~rsd cono prueba definitiva de las hipótesis ra~ 

nejadas, sino anto t0do servir de controles conceptuales prioa­
rios a las miswaa. En est0 sentido, es necesario tener prasente 
que la verdad es ol sistema real y !!2_ el modelo que trata de in 
terpr0tarla. 

NOTAS 

(1) 

( 2) 

( 3) 

(4) 

Wnrren F. Bcnnis, Kenneth D. Benne y Robert Chine, The 
Pla.nnin~ of Ch.J.nge (New York:· Rol t, Richard and ;Hinston, 
Inc. 19 9). págs. 11 - 13 .. 

Michae1Crozier, The Burocratic Phonoaenon (Chicago: Uni­
versity of Chicago Presa, 1964), Págs. 3 - 4. 

' 
Ma.x Weber, Thc Theor of Social and Econooic Or anization_ 
(New York: Oxfor niversity Press, 19 7 . 

P.M. Blau, La Burocr~cia en la Sociedad Moderná (Buenos­
.Aires: Paidos, 3~. Ed. 1974). 



PRIMER MARCO CONCEPTUAL: 

TARE~S, ESTRUCTURA., TECNOLOGL:~ Y PERSONAS 
u 

1. El cambio estructural como alternativa 

2. La tecnología de la información como estrategia de cambio 

3. Comportamiento y cambio organizacional 

4. Análisis y perspectivas 



Leavitt (1), al analizar el cambio organizacional, cate­
goriza tres enfoques básicos: estructural, tecnol6gico y huma­
no. Esta carecterizaci6n se fundamenta en una visi6n de las 
organizaciones como sistemas, en las que interactúan cuatro 
variables: tareas, estructura, tecnología y personas. 

En t~rminos amplios, se conceptu~liza a estas variables 
de la siguiente forma: 

Tareas: es la razón de ser de la organización: la produc­
ción de bienes y servicios, incluyéndose el amplio 
número de operacionalmente diferentes sub~tareas 
que pueden existir en una organización compleja. 

Personas: "Actores", como los denomin¿J, Leavitt, se refiere 
fundamentalmente, más que a. los individuos física­
mente, a los actos ejecut~dos por dichas personas, 
que por la propia esencia·de 1~ organización - no 
permanecen exclusivam~nte en el dominio humano sino 
que "invaden" el dominio tecnológico y el estructu­
ral. 

Tecnología:incluye los distintos instrumentos, herramien~as o· 
procesos inventados para solucionar problemas, que 
abarcan desde las técnicas de modici~n de trabajo,. 
pasando· :por un talad.í'·o· hastcs ·una computadora-~ Seña-;-: 
la Leavi tt que tanto la mtquina como su ·programa. a·~· 
be incluirse en esta cat~goría (~i bien·pod~~~~ s~~ 
tirnos inclinados a pensar en computadoras, la·refe 
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rencia debe entenderse hecha a todo el proceso pro­

ductivo). 

Eetra.otura:engloba l?s sistemas do comunicaci6n, autoridad Y 
flujo de trabajo del proceso productivo. Podemos pr~ 
cisar aun más el concepto do estructura conceptuali­
zándolo como a 1as relaciones, relativamente fijas, 
que existen entre los c~rgos do la organización se­

gún surgen do esto cuádruple proceso: 

a) la definición de los cargos; división de la ta­

rea de la organizaci6n en cargos. 

b) la departamcntalización: agrupamiento de los car 
gos en unidades orgánicas con propósitos defini-

dos, 

e) el ámbito de control: dotcrminaci6n del número 
dG subordinados que dependen del supervisor. 

d) la delegaci6n de autoridad: c6mo la autoridad se 
distribuye entre los cnrgos o departamentos. 

El resultado de estos cuatro procesos es la estruc­
tura formal de la organizaci6n. Si bien no debe con­
siderarse una inefable guía do la realidad organiza­

cional, su consideración so hace inevitable en la 
medida que su presencia ti0ne que ver - y mucho -
en la determinación de la conducta organizacional. 

Al aceptar esta visi6n de las organizaciones, en nuestro 
caso de las burocracias públicas, podemos definir nuestra pri­
mera hip6tcsis do trabajo con respecto al ca.mbio organizacio­
nal: el objetivo de mejorar la gosti6n (tareas) de las buro­
craoiaa puede buscarse a trav~s del cambio de la estructura, -la tecnología o las personas. 

Pero siendo las cuatro variables altamente intcrdepan­
dientes, 01 cambio de cualquiera dG ellas puede resultar en m2 
dificaciones 0n alguna (s) de las otras. De forma que, podemos 
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graficar el modelo de organización (y cambio organizaciono.l) 
esbozado ~or Lcavitt de lo. sigu.iont0 forma: 

ESTRUCTUl:U:.. 

/ 
TAREA ,, >I: TECNOLOGIA 

1 

... 

~ ,11 ,/ 
PERSONAS 

l 

__ r 
Fig. 1 

Por ejemplo, un cambio en la vGriante do estructura -
descentralización - busca cambiar el desempeño de la tarea or­
ganizacional - concesión de créditos-, pero al mismó tiempo 
puede buscar como instrumentos de apoyo un nuevo sistema de 
procesamiento de datos - cambio en la tecnología - y u.nD. mayor 
capacitaci6n de gestor de créditos - cambio ert el personal. 

Cualquic'r3. de esos cambios "laterales" o. de apoyo pu0d9 
ser int~~cional - como en nuestro ejemplo - o pueden ocurrir 
en forma imprevista, y en este último c2:.so pueden darse en :for 
ma de obstáculos o facilitar el cambio proyectado. 

Con estas ideas presentes, vamos a analizar el cambio ·ºE 
.ga~izacional en la burocracia público. uruguaya intentando, a 
trav~s de la consideración de distintos esfuerzos efectuados, . 
prqfundizar en la evaluación de los mismos y con el objetivo 
final de extraer algunas conclusiones que puedan ser de utili­
dad para el futuro. 
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l. Et CAMBIO· ESTRUCTURAL COMO .A.LT33.NATIVA 

El cambio estruct~ral ha sido el primer mecanismo que so 
intent6 utilizar para resolver problemas organizacionales, Y, 
por ende, facilitar la gestión de la organizaci6n. Sus raíces 
pueden rastraarsc en las teorías tradicionales de administra­
ci6n - particularmente en el Fayolismo y en el propio Max We­
ber - qua daban a la estructura el papel central de su concep~ 
ción administrativa. Si bi0n las teorías tradicionales no han 
podido mantener su posici6n hegem6nicQ en la ciencia adminis­
trativa, y han paulatinamente cedido su lugar a concepciones 
más oompr0nsivas, el enfoque estructural del cambio·organiza­
cional - podemos decir - que ha mantenido en la práctica.u.na 
po~ici6n de liderazgo. Es decir, s0 dG la situaci6n - un t~n-
to contradictoria - que, al tiempo que la teoría que le dio su 
fundamento pierde fuerza (y por razones te6rico-prácticas fun­
damentadas·), el enfoque estructural continúa en plena ·vigenci.J., 
y aun más· parece tenor nuevos ímpetus. 

Frodcrickson (2) apunta las siguientes razones que, a su 
criterio fundamentan la vigencia del enfoque en el campo de la 
Administraci6n Pública: 

1, Al estar conectado con el movimiento de Administración 
Científica, se le considera como científico. 

2, El éxito de reformas de este tipo ha fortalecido el apa­
rato administrativo de muchos ~stados. 

3, Muchos de los ~nstrumontos y t6cnicaa se han constituido 
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en tradiciones en el campo de la administraci6n pública; 
tal es como la dcscripci6n y ev~lunci6n de cargos o la 
utilizaci6n do organigramas par~ form~lizar cargos y res 
ponsabilidades. 

4. Una preocupación en perfeccionar modelos organizativos 
basados en la jerarquía, con poca preocupación para ex­
plorar otras estructuras org~nizativas. 

El trabajo de Frederickson se basa en el análisis de la 
realidád norteamericana, sin embargo, sus conclusiones pueden 
hacerse válidas para nuestra realidad. Particularmente, el 
éxito de determinados arreglos estructurales en otros países 
han llevado a nuostra administración - vía, muchas veces, de 
consultores extranjeros - a implanta1a~na r6plica de los mis­
mos, De ahí que entendemos ajustadas razones apuntadas por d~ 
cho autor aunque pensamos que debería agregarse a esa lista y 
en una poaici6n prioritaria el hecho de que el enfoque estru~ 
tural fue (y es) esenc·ialmente oper2.tivo a trav~s del sinnú­
mero de técnicas a que dio creación: análisis,_descripci6n y 
especificación de cargos, división 16gica y racional de fun­
ciones evitando superposición de responsabilidad~ autorida­
des, t6cnicas de análisis de tareas y procesos ("Organizaci6n 
y M~todos"), etc. etc. Es a trav~s de la aplicación de este 
conjunto de técnicas que se puede detectar lo inadecuado de 
la actual estructura, y a partir de ahí proponer un nuevo ma! 
co formal que ha de afectar - se supone - la interacción y 
comportamiento humano y, por lo tanto, su productividad, 

Si bien el enfoque estructural ~parece, entonces, ponie~ 
do su énfasis en el ca.rabio estruc~ur3l para mejorar el desem­
peño <;l.e las t-arco.s, podemos siguiendo 2.. Leavitt (3) distin'!'O 
gu.ir cuatro oriGntaciones básicas: 

a) aquell~ orientaci6n netamente deductiva que partiendo 
desde el análisis de tarea de la organizaci6n va hacia 
la definici6n de la apropiada divisi6n del trabajo (ma­
cro y micr_o) y el establecimiento dGl sistema de autori­
dad apropiada. 
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Es sin lugar a dudas, la orient~ci6n clásica dentro dGl 
enfoque estructural, que tiene sus antecedentes en la teoría 
tradicional de lo.. organización, y la que en mayor medida se 
ha intentado de aplicar entre nosotros: para mejorar el deso~ 
pefio de las tareas debemos clarific~r y definir los cargos, 
establecer en forma clara las relaciones entre esos cargos, 
explicitando l~s_rcl~ciones dG autorid~d y responsabilid~d, 
así como ol establecimiento de mecanismos de coordinación. 

b) una segunda orientación, rel:i.cionc-.da con la primera, po­
ro algo más moderna y no tan amplia en su alcance, es 1~ 
descentralización- Leavitt confiero el honor de haber 
inici~do esta orientaci6n a nuestra profesión, aunque 01 
Contador fue rapidamGnte apoyado por los estructuralis­
tas y por los especialistas en relaciones humanas. Ta~­
bién su· 16gica se basa, aunque p:::.rcialmente, en las· per­
son.J.s como vo..riables intermedic.s: so crean centros de 
utilidades ( o de e os tos) , posi bili to.ndo de sus responsa-­
bles una mo..yor orientación y conductc.. orientada hacia el 
ob.jeti vo .. 

Pero también ofrece la posibilidad de introducir nuevos 
cambios ya ~ea on la tecnología, estructura o factor humano 
pCtra m·ejor. ad8.ptarse a las condiciones pc..rticulares del cen­
tro de· i'esponsc.bilidad ( utilidades o e os tos) creado. 

En nuestro país, c:J.ei todos los di~1..gnósticos realizados 
han apu~tado a-la inadecu~ción del sistomn de decisionGs en 

cuanto. a su funcionilidad para la gestión administrativa (ex_ . • -
cesiva concentr.:1ción de- las decisiones rutinarias, excesiva 
descentrnlizaci6n sobre toma de decisiones políticas en de­
termirud~s áreas de acción pública). 

Las dos siguientes orientaciones han tenido, según lo 
sefi~la Leavi tt, un des_'.l~rollo limi t2.do, por lo rGciento_ m6.s 
que su a~ca~c~ quo puede ser import~nto a nuestro criterio. 

e) 1~ ~erce~~:oriGn~a9ión os .la propuest~ .por Chapple y 
Saylos,. fundamentalmente, en "The Moc.surement of M:1n':'..-
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gement". ( 4) Tambi~n propone 18. modificnci6n de la -con­
ducta de los individuos para mcjornr la gesti6n, a tra­
vés del cnmbio estructural, en cst~ caso, del flujo de 
tr~bajo (micro-nivel de la divisi6n de trabajo). 

Argumentan que las orientaciones primitivas del cambio 
estructural procurab~n modificar el flujo de trabajo, o sea 
la división del trabajo, pero teniendo en cuenta exclusivo.­
mente l.:1s determinantes de la tarea y lo. tecnología. De áhí, 
que su propu0st~ sea tener en cucnt~ t~mbi~n el factor hu.ma­
no: la reestructuraci6n de ese flujo de trabajo atendiendo a 
las necesidades psico-sociales del trabajador, afect~ndo de 
este modo su motivación, conduct2 y su productividad, fin úl­
timo del cambio organizacional, 

d) en Último t~rmino, Leavitt sefl~l~ las investigaciones s~ 
bre redes de comunicación, las cu~les han tenido hasta 
el presente sólo una influenci~ indirecta en el planea­
miento de la estructura, De nuevo, se fundamenta en qua 
la modificaci6n en la red de comunicaciones afecta el 
desempeño de 12s tareas, 

El enfoque estructural entre nosotros 
o u 

Las deficienci~s estructurales de nuestra burocracia p~­
blica han sido desde largo tiempo Gtr1s objeto de análisis, 
discusi6n e int0nto de superaci~n. Sin haber sido el primer 
estudio sobro l~ materia, pero por el hecho de aparecer como 
parte de un en.foque global de la problom1tica del Pa:!s, tcac.., 
remos el estudio de la CIDE como estudio cldsico del enfoque 
estructural del cambio org~nizacion~l. 

La CIDE (5) señ::il6 los siguientes obst.1culos para una 
eficiente administraci6n p~blica: 

1• Una gran autonomía de decisi6n entre los distintos entes 
int~res~dos en un mismo campo de políticn, 
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2.. Confusión en las funciones de decisión y ejecuci6n. 

3. Ausencia de mecanismos estables de coordinación para ca­
da rama de política. 

4. Distribuci6n de responsabilidades por vía de leyes ina­
decuad~s a las necesidades actuales. 

Y en el "Diagnóstico de la l!.dministrnción Pública" se 
establecen que l:i.s principales dificultades que afronta el Po 
der Ejecutivo son: 

a} Insuficiencia estructural de varios ministerios que no 
cuentan con las unidades neces~rias paro. el estudio y 
ejecución de algunas actividc..d0s esenciales. 

b) Excesiva centralización en l3s d0cisiones, de la cual 
resulta la obligatoriedad de intervención del Consejo 
Nacional de Gobierno par~ d~cisionos de asuntos sin im­
portancia, restándole tiempo pJ.rci. el estudio de los gra~ 
des problemas n~cionales. 

e) Heterogeneidad en la composición de v~rios ministerios 
en donde fueron ubicados organismos cuyos cometidos ni~ 
guna o escaso. afinida.d tienen 6 an ló. fl:=.'.3i6n. principal 
de s--..q,.:. ·:· .. :~:;~J .Uno de los aspectos más importantes en es­
ta materia es la distribución de actividades afines y 
complementarias entre organismos distintos sin coordi­
n:J.ción superior. 

d) Exc~siva descen~ralizaci6n en los servicios generales 
de' administ_rél:ción do los recursos hum2.nos, materi8..les y 

financieros de cada ministerio, ~sí como en sus comuni­
caciones. 

e) Ausencia de org8.nismos asesoro.s en el c3.mpo de la, raci~ 
nalizaci6n administrativa, que 2uxilien al Poder Ejecu­
ti-vo en su ctcci6n para mGj or.:i.r la orgc..nizaci6n, si·stc• 
mas Y proc-cdimientos de la administración pública. 

f) Exagerada auto~omía de las adrainistmciones descentra-
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~i~~ua~ que l~s ha permitido 1~ fJr~ul~ci6n y ejecuci6n 
do sus ·propi:-..s políticas sin intogr.:-.ci6n con lo. po1íti-+ 
ca. y los pl,:,.nes gener:::tles y, :::.ún en un clim:i. competi ti­
vo con 1~ .ád.m.inistr-J.ci6n C0ntr2.l. 

El dia.gnGstico reconoce en l:l estructure .. defici tari1. 12 

cetus.1 de L .. 1 insuficienci:i adm.Ínistr:-.. ti v2 y propone el c.::i.mbio 
estructurc..l como estratagi2. p~r.:i. ra..1t.:.::.ri.~lizar urr..1, efectivo. re 
forma 3.dministr.J. ti ve.. 

Así lo expros.::i.ba el Secret::irio T6c~ico de la CIDE, (6) 
"El Cense jo N.::,cioncll de Gobierno, los Ministerios y demt1s or­
g~nismos est~t~les de l.::i. administr~ci~n cst.J.ta.l, entes autó­
nomos y servicios descentr~lizCLdoe y dc~art.J.mentos requieren 
una racional, din::im.ic:i. y éJ.rm6nic::i org2niz2.ci6n funcional y 
procedimientos opGra.tivos ágiles, sencillos, eficientes y eco­
n~micos, que liberen~ los Señores Consojeros, Ministros y 
demás autoridad9s superiores de intervenir en asuntos de raera 
rutin.n, y en 13. n.dopci6n de decisiones fc.1.ctibles d_e deleg.J.r, 
mediante una. r~cion~l descentr~liz~ci6n ejecutiva y adminis-. 
~rativn, que no irapid~ la neces~ri~ centr~lización del plane~ 
miento, fin.J.ncia.ci6n, orientaci6n, coordinación, supervisión 
y evo.lu3.ción de 12.s o.cti vid.J.des est J.t.--,1es 11 • 

La orientación estructµral h~ci2. el cambio organizo.cio­
nal h~ sido, sin lugar a dudas la predomin:tnte h:1st.:. el pre-. 
sente. Tod.::i._propuest~ elabor.::i.d~ yo. so2. por consultoras_ exter-
nos o el propio org;nismo, d~ lug~r pref3renci~l al cambio de 
estru.ctura, y si - como veremos - SG proponen c~mbios en otrns 
vari3bles, se hace como apoyo· al c~~oio estructural. 

P~ra confil'.'Llar esta orient~ci6n y su continuidad en el 
tiempo, podemos consider~r un estudio nis reciente, re~lizado 
por uno. firma· consul tor'.l. en ANC:-lP. 

El ·grupo consultor ( 7) re ... üiz6 un diagnóstico organiza­
cional, el diseño do la nuev~ eotructur~ y la descripci6n de 
funciones de los niveles superiores do lo. organizaci6n. 
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A dichos efectos la metodología del grupo c~nsultor con­

eiett.f en el nnálisis de les org.::i,nigr'-°'-r.J.O..s reales, l'.1 descrip­
ci6n de los tr~~jos realizados, el rolovámiento de la asign~oi6n 
efectiva de tare~s a través del uso de cuestiomrios, la iden­
tificaci6n de lct.s áre~s de superposici6n o duplicaci6n de fun­
ciones y el estudio de l~s dotaciones de personal y de l~s po­
líticas implícitas o explícitas de 1~ orgci.nizaci6n. A p~rtir 
del análisis de la información así reunid~ se procedi6 a la 
formulaci6n de l~s recomendaciones de c::-..mbio en las estructu-
ras y en los sistaillas. 

Del diagn6stico de l'.1 organizaci6n de la empresa y de 
sus sistemas y procedimientos administr~tivos, podemos señn­
lar entre otros los siguientes puntos: 

- debilid:i.d de l.J.s astru.ctu.r::-..s de pl3.neamiento empre­
sario. 

centralizaci6n excesiva de funciones. 

poca delegaci6n de autorid3d. 

- centralización de decisiones en ln Gerencia Gener~l. 

f~lta de comunic~ción entre l~s· distintas unidades 
de 1.2 empresa. con o.usenci2. do objetivos comunes. 

responsabilidad diluída. 

~ ausencia de un~ precisa atribución de l~s tare~s, 
oblig~cion0s y responsabiliu~des. 

- inexistencia de manu.J.les a.:, 0 .,.. .... "V'r.l,., s d • · t u~~=~ y proce 1m1en as. 

r excGsiva burocratización dG sistemas y procedimien­

tos, reflejada ~n intervGnciones innecesari~s y cuyo 

prop6sito fund'.lmental es doslind~r responsabilidades. 

~ registro y archivo do tod~ docum0nt~ción trimit~d~, 
sin ev2luar su fi· l"d d • t • n~ 1 ~ e irapor ancia. 

duplic:::ci6n de t.:::.re.J.s y registros debido '.1 1,:-.. f.J.l t.:-. 
de coordin:ici6n antre lJ.s distintas unidades, 
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El enfoque estru.ctur,:i.l ap::i.reco, on 0ste c.J.so tc.:abién, el·'­
ra~ente expuastc. 

Est~ enfoque no quod.:1., mtur~lJente, reducido c.. 12.. et~pa 
de di...1.gn6stico. L:J.s propuest 1.s de c::.:J.bio s0n también d8 índ0le 
estructur.:::.l, cei::a: 10 podemos ver a tr::vés de un breve an;.ilisis 
de lJ.s r::i.iso.as. 

En el caso del proyecto elabor.J.do por la CIDE, las r~fo~ 
rao.s propuest.J.s tienen un aoplio alc.J.nco c..bcJ.rc::.ndo desde _ el pr~ 
.pi.o reordenamiento funcional del Podar 3jecutivo y la Adminis­
tración Desc0ntr~lizada h~st~ la org3nizaci6n interna de l~s 
diatint.J.s burocraoia.s q_ua los coraponen. A vía. de ejer.iplo, pod~ 
mos citar algun.~s de l.J.s ~edidas propucst~s: 

1. Creaci6n de Comités de Coorden:.i.ci6n de al to nivel p,1ro.. c0 
da un.:i de l.::.s políticc..s vi t-.iles ele 2.cción socio-cd.on6::aic,::. 

2. Reordenamiento ninisterial sust~~ntivo en for□.J. tal de ha:10 

ge:üe-íz.ar co0.petencias, cubrir c:io.pos en que la :.1cci6n se 
diluye y ubicar los organismos cGntralizados y descentri­
lizados en aquellos ministerios en que corresponde por su 
afinidad. 

3. Enmiendas constitucionales par~ atenuar las autono~í::i.s en 

cuanio dificulten el disefio de 13S políticas_y la. integr~ 
ci6n del sector público y amplio..rl.:1.s en cuanto posibilite 
la oayor deleg~ci6n de autorido..d on las decisiones opera­
tivas. 

4. Ley orgúnic::i de la Ad.ministr::ici6n Pública que juotifique 
la institucionalización del sistemc.. intogr~do de pl::inif~ 
cación, desarrolle analíticamente le. organización supe -
rior del Poder Ejecutivo, defina le1. competancia del !:liso.o, 

. . 
de la CIDE y sus SecrGt~rí~s y d0 los ministerios, y lws 
atribuciones y responsabilidades do sus jer~rcas, ~sí co­
mo la coordin::1ci6n con lZ!.s adw.inj_str:i.ciones descentr::üi­
zada y dep.::..rtJJ:J.ent-:..1 y al Sector Priva.do, determinnndo le. 
composición y funcionaw.iento del Consejo de la EconCJ_~·d.:i. 
Nacional. 
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5. Análisis de la organizaci6n funciono..l de cad3. Ente Autó­
nomo y Servicio DescentrJ.lizado y proyección de una Ley 
0rgánic:1 de lo. Adrainistrn.ci6n Descentr:i.lizada que defino. 

su gobiarno y o.drninistrJ.ción~ 

6. RegLJ.L-ientos orgánico-funcion.J.les que des.J.rrollen la org~­
nización de ce1.da. Ministerio, Ente o S0rvicio, Gerenci2. o 
Dirección y definan los cometidos dG sus dependencin.s y 
las atribuci::.mes y responsabilid:1.dcs de sus funcionarios". 

En cuanto ~l otro ejemplo utilizo.do - el canbio organi­
zacional de ANCAP - también se nota un:::. clci.ra tendencia h.J.citl 
el enfoque estructural. El grupo consultor propone, entre otr~s 
L.1edidas: 

modific~ci6n de la estructura. gGnGr~l del organismo, con 
determina.ción de lJ.s funciones s cUBplir por los distintos 
niveles jerárquicos; 

creación de unidades de o.sesor3.Dionto y asistenci~; 

im.plant:i.ci6n de sistema.s y p·rocedimientos que posibili ton 
un~ descentralización de funcionas y delegación do auto­
ridad n1s amplia. 

La difusi6n del enfoque estructur:J.l del carabio orgn.nizc~­
ciona.l h:3. sido tal en nuestro :11edio qu-3, se puede asegurar quo 
toda burocr~ci:i. públic~ ha sido (o al Jenos, intent~dc ser) 
peri6dic.1nente r0cstructurJ.dJ. totalnen·te, adeD~s cl2..ro est6. 
del sinnúo.aro dG proyectos parciJ.lGs d0stinn.dos a áres.s-probl~ 
mo, p:irticulJ.res. 

Su continuidn.d en el tieopo, se vio confimad~ - uno. VGZ 

mJs - por el e1.rt. 67 de la ley 14.189 del 30 de ~bril de 1974, 
el· cu,J.l dispuso en su inc. 1: ºFacúJ. t:.se al Poder Ejecutivo 
p~r~ disponer por decreto fund~do, ccn·c1 Ministro respectivo 
Y con el acuerdo ciol Ministro· de Econo_!ÍC'. y Fina.nzas, 1·1. rees­
tructurc.. y rJ.cicmüizaci6n :idninistr:.~tiv.-:-.. a.e los Progr'.:loa.s Pr~ 
supuestales, sienpre que no signifiquG lesión de derechos fun­
cion.::.les ni provoque r:tum.ento en las rctri bue iones de los c:·~r-
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gos de los distintos esc~l~fones, ~si6n1ndose o. t~l efecto unn 
p.J.rtidJ. que no supor'.J.ri el 5% ( cinco por ciGnto) de liJ.s dot:-::.­
cieines presupu0st::les del Rubro O de dichos progr3.oas 11 • 

La Oficin~ Nacional del Servicio Civil - integr~nte, can 
1~ Cont2:.durí.J. Gan0r.:1l de 1:: N'.:l.ción, del Grupo de Tr.'.1b8.jo enciJ.!_' 
g:..do del estudio de las propuest'ls - est2.bl0ci6 los lineao.i8n­
tos gener~les iJ. los que se debí2n ajus~~r los proyectos de rG­
e~tructuraci6n, oxigiéndoseles 1~ si~uiGnto informaci6n bási-
ca: 

• 

Situaci6n Actual de la Unidad, con indicaci6n de: 

a) objGtivos y funciones, 

b) 1:i. estructura org::inico-funcion:: .. l j con explioi taci6n 
d0 L:s distintas unid2..des c.dD.inistr:J.tivas que co;:ipo­
nen su estructur,.7., -1.:i.s funcicneo que esJ.s unidades 
tienen ~signad~s y el tipo de rcl~ci6n existente en­
tre l~s unidiJ.des. 

c) los ·ciJ.rgos existentes p~1.r·1 co..clo.. unidad ad:oinistr.J. ti-. 

d) el 5% dGl Rubro O(Retribuci6n du Servicios Persona­
les). 

Deficiencias Actuales, con enWJ.erc.ción y análisis de 1::-.. 

caus~lidad de las mis~as en l'.J, Dedidn que incidian sobrG . ·. 
el Cllilplioicnto de los objetivos y funciones gener~les 
de la Unidad. 

Modificaciones Proyectadas, con inticación do las nodi­
ficacionos iBpres cindi bles p.J.rc.1 sup-Jrar ln.s d,3ficioncL.1.s 
anotadn.s y contribuir así al logro r,.K1s eficiante de los 
objetivos nsign~dos a la Unid3.d. ·As!oismo s0 debdrí.:1 fu~ 
d3.r:l.0nt~r da qu6 nanora las roforn~s proyectadas logr~rían 
sup0r3.r L .. 1.s doficienci,J.s sañ.:i.l:J.dc:.s y ol raonto do r0cursos 
p~ra fin~nciarlns. 

La rápida re-eeptivido.d qua tionu la po..labra "reestruc-
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tur¿i,ción" 0n nuostra Adninistración Público. (apoyado en est2.. 
oportunidc.d por 10. posi bilid.J.d da un::1 ::J.0 j or~. iJn lCLs re tri bu-

e iones). se vio plono.raente corroborJ.d:i. por 01 alto núr:aero d0 
Unidades Ej0cutor~s que presentaron sus proyectos al Grupo de 

Trabajo (Cuadro 1). 

Si biGn no se ha r0alizado (entro otrCLs caus.J.s, por f~! 
ta da ~edios) un seguiraianto de los proyectos aprobados, so o~ 
tiende que - en gGn0ral - los r::1ismos h'.."'.n evolucionado de acueE 
do ci. la pauta qu0 □arca la din.1oicc1 do; __ enfoque estructur:1.l en 
nuestro .o.edio. 

Si bi0n l::i. v2.riablo "estructuro.." - s0 puede concluir -
ha sido l.:i. w1s utilizad~ para int0nt.:i.r 01 cambio organizacio­
na.l, l..1 0fic2..cia del enfoque se vió soriJ.DGnto r0ducida. en lo. 
medida qua: 

1, los int0ntos de cambio - fund~uont~loont0 aquellos que 
buscaron un.:i. nodificaci6n profund2:. d0 la estructur3. r1..nl 
de los org2nisDJ.os públicos-h-3.n oncontr2..do serios obstá.c~ 
los en su iwplementación, lJ qu0 h~ derivCLdo on su no 
aplicación_. 

2. aquell2.s que lograron super:J.r l.·. ::i..ntorior. et.J.pa y fuo­
ron ioploú1ontacL1.s, en alto pC1rccnt2jo no han logr:J.do i!1-
cidir sobr0 los procGsos org.:i.ni"z,2.ción:.110s ( on pa.rt·icu~ -
lar, sobro el de to~a de dGcisioncs), quedando rGduci~• 
dos on su aporto c1 un fom.3.lisno, qu~ se ha reflejado 
en canbios on el organigr~na, c~ubio ~n la denomim.ci6n 
d0 los cci.rgos y craCLción de nu.Jv:,,s oficinas, unif.ic1n­
dosa en algunos casos - cono 0n 1.:-:.s reestructur.'.1ciones 
dol ~rt. 67 citadas - los critorios de estructur~ci6n 

' 
form.J.l de 11.s ·organizn.cioncs. 

3, donde el unfoq_u0 h:t oostrJ.do u-::i..yor ofica.ci::i. ha sido o.l 
nivel w.icro-org,J..nizacion:i.l, es cLJcir, on 3 1 c:1nbio de 
sisteoas y procodirai0ntos. 
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1974-1975 1976 Total acumulado 

ING-.l:~OS:. 

Apro- En tri Devuel Apro- En tri! Devuel Apro­
bados mita tos bados mite- tos - bados 

Presidencia de la ReplÍblica 

Min¡sterio de Defensa Nacional 

Ministerio. del Interior 

Ministerio de Economía y Finanzas 

Ministerio de Relaciones Exteriores 

Ministerio de Agricultura y Pesca 

Ministerio de Industria y Energía 

Ministerio de Vivienda y Promoción 
Social 

Ministerio de Transporte y Obras 
Públicas 

Ministerio de Educación y Cultura 

Ministerio de Salud Pu"olica 

Ministerio de Trabajo y Seguridad 
Social 

Instituto Nacional de Viviendas 
Eoon6micas 

TOTALES 

1 

1 
14 

l 

l 

1 

15 

40 

1 

l 

2 

• NOTA: Las cifras indican cantidad de Unidades Ejecutoras. 

l 

-
1 

1 

6 

6 

l 
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FUENTE: Oficina Nacional del Servicio Civil (Memoria Anual 1976). 

1 

5 

2 

88 

6 90 

1 

8 

14 

l 

8 

1 

7 
15 

6 

62 

En tri! Devu.cl 
mite- tos-

1 1 

5 

2 

l 

88 

6 
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LA TECNOLOGIA DE LA INFORlVIACION COMO ESTRATEGIA DE 

CAMBIO 

La tecnologí:::. de lJ. aJ.L:linistr~ción os el segu.nJ.o punto 
de entr~d~ al c:m.bio org~niz3cion~l qu0 ~n~lizare~os, ~in ele-

. . 

j:J.r de reconocer que l:J, tecnologí::i d.0 proclucción - en sentiD..o 
amplio - es t.?..obién un f -~ctor J.e in_port::..ncis. en el c~mbio or­

g.J.nizacion.J.l. 

L~ tecnología - en gener~l - es roconocil~ sin lugar n 
uud~s cooo una d0 l~s fuerzas princip~los en el cambio acele­
r::1tlo que vi ve el raundo conterapor:ineo. L-:-.. tecnología de 13. ::i.d.-

• oinistr~ción, en foro.a paralela, es reconocid~ como uno 1e los 
elementos cl:ivGs del fenómeno org.:..niz:J.cionJ.l. Re·sul ta el :i.ro, 
que ningun'J. clo 1-:-..s burocr.1.ci :is podrí J. ia:;.gin::.rsG sin el cles­

arroll o de un~ tecnología nQministr~tiv~ que posibilite su 
funcion::1uiento. T-1.n es o.sí que lJ.s orgJ.niza.ciones se lJ.s iden­
tific:1 t:1wbién cono un-1 tecnologí:i., tecnología soci'.11 ( no so-
13.mente adrainistr':. ti vcJ.) t;¡,l cu.1.l vare..:.10s ois adeL1nte. 

En el ~nilisis de este enfoquG scguireraos también el es­
quem.J. proporcionJ.J.o por Le:::i.vitt (8), quien reconoce tres direc­
trices b:ísic.1.s :J.l cambio org1niz'.lcion~,,1 on el enfoque técnico: 

medición del tr~b~jo,-investig:ción opor~tiv~ e infornitic~. 

L'.1 priwer:1 orient::i.ción al c~wbio to~nológico se raoite 
a 1~ obr~ de F. fl. T~ylor y el aqvi□ionto de 1~ ~t2inistr~ci6n 
científic:J., siendo sus hGrr:1r:1i~nt ::.s b:-<:sic2.s 1,:-.. L1edici6n y J.n1-
lisis del trJ.b'.ljo. En su for3~ b1sic~, el das~rrollo de est~ 
tecnologí:J. est1.bJ.s~~1 en: 1) des~rroll~r el cejor mátalo p~­
r'.1 J.eserapefiJ.r un.: tc..re J.; 2) 1.:-i est:::.n.:1.. ~rizJ.ci ón. ie es e r:10toao, 
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g0ncr:ilucntc:: c. tr:i..v6s do estudios d.) ti~::..:pos y w.ovimicntos, 3) 

lJ. S1JlJoci6n dol tr-~b:"'.j.::.dor qu.a .:10 j cr so :-..justa a l:.is exigen­
cias da 11 t~r~~; 4) Jl ~di0str~□i0nto a~1 tr~b~jJ.dor an 01 ~6 

todo más GficLJnt.., d0 des00.p0ñnr -:;l tr.:-..b::.j o. 

Si bion l:1. índolu do l:is técnic-:-..s utilizade'..s limitó su 
alcance ~l tubito d0 t~ro~s Gm.inent,_¡u,.¡nt0 n:J.nu~lcs, su io.p~c­
to se 0xp2.ndió h-::-.st.~ ol -.ÍrJ.1. c..doinistr.~,_ ti ve... En cst-:: carJ.po su 
~v~nc0 h~ sido r0ducido, quiz1s no sólo por 1~ índol0 de l~s 
t:.r~.J.s sino por s,.¡r ol .:ío.bi to ;J..dninistr-:-~tivo nucho más pGmc­
able a los sovGros Gnjuici~miontos ~uo s0 hiciclron o, est~ 
orient.1ción. Lo ci0rtó .;S qu0, y r0f .;:;rielo ::L nuestro po.ís, esto. 
oriantaci6n del 0nfoqu0 t0cnológico h~ sido poco utilizada en 
la esf0rJ. privad.:,, y práctico.m0nt0 ignoro..d2. en el ámbito pú­
blico. 

La. sGgund.::. ori0nt:1ción Gstzi consti tuídJ. por el conjunto 
d~ t6cnicas. que se englob~ .b~jo l.J. co~ú.n dononinación de in­
vestigación opor:J.tivo.. En ciort.J. forn:.:1., ost::-L orient.1ción puod0 
consid0r.J.rsc cono c!.osc-endiente del novini1Jnto de 12 administr~ 
ción científica. Ln utilización del I1útodo científico p:J.r:J. 1:. 
soluciól'_l de problemas organizacion:.::.los ( principalraonte a tra­
vés del int0nto do la aplicación del wótodo nateojtico a pro­
blGraas m..:ís glob.::.lGs que aquallos abord~1,dos por la. c..ru;iinistrc.­
ción cieri:tífica), onf.'~tiz::1 particul::-.r..:i.0nto :Jl deso.rrollo _de. 
enfoques_racionalGs p~ra ln toma de docisiones1 

Tampoco cst.1 ori0nt~ci6n ha t~nido un desarrollo irapor­
tc..nt~ en nu0str~s burocr~ci~s públic~s. (9) 

La t0rcer~ ori0ntuci6n ha sido 1~ quo h~ tom~do en nuGs 
tro medio m3yor difusión: la inforoitic~, o sGa el tr~t~raien­
to de la inforr:i~ción en foro~ autonátic~, ha sido vist8. en fo~ 
raa creciente cooo la va.rL1nte c.:1.p8.z cto w.ovilizar a L::t burocra­
cia, produciendo una wGjoría sansiblo anal daseopeño dG sus 
ta.rG.::i.s, es d'3cir, proraovi~ndo ~1-c.J.nbio orgs.nizacional. El in­
pacto qu~ la ·tecnología do la infom~ci6n puade taner en el 
c3ubio org~nizacio:nal puede ser ficilo~nt0 dGtectado si nots-
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,a.os quG toda organización debG ton2r y utiliznr infornaci6n. 
M:is aún, les orgc.nizaciones hUIJ.ana.s son sist0,.~as de inf oro.a­

ción. (10) 

El descubrioionto del papel csonci3l de la inforn~ci6n 
110va a la nccesid~d da intograr su uso y procosao.iento. Al 
uisoo tionpo, el creci□ionto y conplojid~d de l~s burocracias 
lleva a una Qnyor dapendenci~ en la inforDación para facilitar 
l~s actividad3s directivas. La t~cnología de 1~ infomaci6n ha 
respondido a os2. creci3nt0 deuandJ. ,'?. tr=-..vés· del desarrollo do 
sist3was de infor-~~ción cada voz nás oofisticados, donde el 
cooputador aparoco cono la figura·contral. No es esta la opor­
tunidad pa.ra reseñar la evolución do ost8 Cllilpo de la tecnolo­
gía, ni para Gvnlu~r ln wisoa y su futuro. Sí, en caobio, es 
necesario profundizar cono nuestras burocracias públicas han . 
GnfrGntado le creci0nte donanda dG inforu~ción, y e~ qu~ ne-
dida han asioil~do el inpacto de l~s nuovGs tecnologías. 

La infor~3ci6n en las burocraci~s públicas 

Las caroncins que Gn Qat0ria de inforoaci6n adolecen 
nuGstras burocracias públicas han sido l~rganente ostabloci­
das. El exporto John Hall en su tr.1b:1jo 11 La Adoinistr3.ci6n Pú 
blica en el Urugu.:1,y", an diciombre do 1954 7 expr0saba: "Los 
servicios de infornaci6n y ostadístic.:7.s son •insuficientes, lo 
qu0 hace la pl3nificación y la adninistr~ción n1s difíciles 
y uenos eficaces". 

PostGrior-w.ont.J la CIDE roconocí2 0n -su diagnóstico de la 
Adninistr.s.ción Públic'.l las co..renci:i.s do la funci6n información. 
Est.:1s caronci3.s 2:.b.:1rc:J.n LJ.s r0l2.cionos intornas del Poder Ej0-
cutivo con 01 Pod0r Legislativo -y Judici~l, que con aquél co~­
pon0n la estructura c~ntr~l dol Est~do, y on s~gundo t6rnino, 
las co.r0nciJ.s do inf ornación se oncu(;ntr:-..n on l:::.s rcla.cionos 
ext0rn~s o públic~s del Pod~r Ejocutivo, ~s docir, do las bu­
rocracias con su □0dio. En p~rticul~r, 1~ c~roncia da ast~dís-
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ticas sa h:1 visto cooo un obstáculo .-:.:. 1::::. Gficicn te _pl::i.nific:1-
ci6n nacionc1l y a 1.::::. evaluación do los soctor.Js _público y pri­
vado. Much~s vacQs la carencia no Gs do datos sino de inforr~a­
ci6n. Es dGcir, sa c~rece del servicio ost~dístico básico que 
proc~s~ la oultiplicidad de d~tos qua en forna no prograw::i.da 
sa ancu0ntr3.n ~n los org~nisoos. En osto nisno s~ntido se puG­
de observ~r un~ falt~ de conexión entro los servicios estadís­
ticos dep0ndi0ntcs do distintos org~nisnos (aun cuando perte­
nezcan a un oisoo campo dG política), conexi6n que debería ba­
sars0 en un prograoa estadístico n~cion~l. 

Si nos oover:ios al pl•J.no int.Jrno a.o las burocracias - y 

sieopro siguiendo al diagn6stico ~l~bor~do por la CIDE ~ pode­
mos observ~r que los ~ecanisnos dG rogistr~ci6n contablG y de 
ejecuci6n prGsupucstal - fuente de fundaracntal ioport~ncia en 
esta esfera - est1n ad.3.ptJ.dcs a un contr~lor ::rnraoentc. foro::i.l, 
sin racogGr datos rGales y elenGntos cualitativos que peroi­
tan tener un juicio ac~bado sobr8 la n~rcha de la gesti6n de 
la organizaci6n. So señala, por p~rto do la CIDE, además, un 
insuficicnta aprovechamiento de equipos e1cetrom~c1nicos de 

tabulación. 

El estudio r..J_.lizado en ANCAP, r:1ucho r:1ás reciGnt3, con­
tiene los oisuos juicios sobre la cro~ci6n y utilizaci6n d~ la 
inf orra;:..ci6n: 

-
.. existencia do inforo.ación inco~plotn e inoportuna p2..-

ra ln tona de decisiones, y sin Gtapas de análisis y 
sínt~sis adecu~dos . 

• incorporn~i6n de equipos olcctronGc~nicos dG procosa­
oionto do d~tos con ineficianto ~provechaoiento de 
los niso.os. 

¿Significa ac~so qu0 las burocr~ci~s p~blicas no han te­
nido acceso n l~s nuevas técnicas dG proc0saoi0nto de d~tos? 
NO. La oonogrélfía "Procesamiento oloctr6nico d0 datos; andli­
sis•de la realidad uruguaya" (11) da elenontos suficient1Js pa­
ra Justificar esta respuesta., Esta nonogro.fía., que nos brinda 
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una visión act.1.0.lizada de este campo en l:J. realidad dol país, 
nos proporciona diversos elenentos quo ontendooos de suoa uti­
lidad para nuestro análisis. Los concGptos y conclusiones que 
a continua.ci6n ·s.o .. vi0rton fueron tonados de dicho trabajo. 

11 Pucde afir-.wa.rse con c.:i.ráct0r gon3r.:-..l que el sector pú­
blico - concluyen los autoras - c~roco do una planificación 
oíni□a en lo que ti0ne qu~ ver con 1~ tona do decisiones en 
materia de los probleoas de procos3nionto. Esto se traducG Gn 
quG la decisión do coopra o a_rrenda.nionto do un co.o.put::tdor os 
muchas voces una respuesta ex-post a um~ situación de satura­
ci6n do la ca.oacidad de trabajo, oato:ri::,lizada en atraso y 

ooisiones". Los principales problemas que so detectan en la 
decisi6n de insta.lar un coraputador puode ·csquooatizarsl3 on la 
siguiente for::i.a: 

no se estudiaron en forra~ previa a la instalaci6n del 
equipo las funciones ni los procGdioientos de los s3c 
toree que serían afcctado.s por la instalaci6n. 

no se hizo el ·análisis previo do c6mo iba a operarse, 
una vez insta.lada. la cooputo.dora, taopoco ·ae elabor~: 
ron las nomas de procedioianto y control. 

• no se soleccion6 ni adiestr6 el parsonal que había do 
ocupar~c de las tareas de progrnaaci6n, operación y 
raantonirli0nto dol equipo. 

no se elaboraron ni probaron los prograoas con ante­
rioridad a la llegad~ del equipo. 

Tanto on lo rGferente al aprov~ch2nicnto de las capaci­
dades instaladas (ol porcGnt~je de no utilización so estin~ 
en un 12% por lo oGnos), -como el tipo do trabajo proces.J.do en 
los equipos (rogistraciones con·cJ.blos y liquidaciones de suel­
dos) y la forna d0 operar deteminan un nivGl ~u.y bajo do cfi 
ciencia y oficc..cio. de este instruo0nto. i:1.sioisno del análisis 
de la estructura intern~ de los centros encuestados se cons­
tat6 la inexistcnci.J. de uanuales org1nico-funcionalos p~ra 
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los distinto·s ni v,:Hcs -del ois~.10 . .... 
Práctic~□0nto en ningún ciso se onc~r6 la ooc~nizaci6n 

on furr..:.a glob::i.l, pl.J.nificando con 2..ntul2-ci6n las aplicaciones 
qu~ sorí.J.n ll0vc..d:i.s a c.J.bo por nGdio ct..:l conputador: ~sto trc.e 
~p~rej~do en for~~ dir~ct~ la utiliz~ci6n del cooput.'.ldor no co . -
oo uro herroµ.iont~ do gGsti6n autooitic~ ontro los distintos 
s;st~raas do la onpros.J., sino cooo un prov0Gdor veloz de infor-
08.Ciones .'.l:i.slc.d::.s, lo que iopl•ic::1 UD,..;:. subutilizaci6n do l-9.s po 
sibilid~des que ofrece. 

En suna, del estudio r3aliz~do surge claraoente que en 
muchos C.'.lsos ol cor.iput.:i.dor ;no h::i.c,3 nis que "raecanizar" n volo­
cidad e1Qctr6nic:::-:. los procesos qu0 ·J.nt0riomonte so efactu.3.b:::i.n, 
y~ sea oanualoento, o por uedio de oquipos conv0ncional0s do 
t:n-jot.J.s porfor~das, o~ntGniendo la ostructura lógica do so­
iución y-, ·por lo· tanto, ·sin aprovechar lC1.s reales capacidadGs 
quo brindan los equipos olectr6nicos do procesamiento do da­
tqs: es 3.sÍ - se concluye - cono 01 cnnbio do tecnología qua 
i~volucr6 aJ. p3.so a cooput.J.dores de tarcor.J. generación no Pº!' 
mi ti6 un r·eal aprovech::1r1ient o de las nc• .. yores v0locid.:1des do e~ 
tos equipos, dobido :J. qua conceptua.lnonto n:1ntuvo un;1. raetodo­
logí~ artesanal d0 tr:::i.bajo. 

La conclusión es que el registro y procesaraiento de in­
fomC1ción_, que os sólo un raGdio pci.r:::. consoguir un pbjBti vo, 
se ha tr.::i.nsform:tdo en al to grado, en nuchos caeos, en el obj~ 
tivo oismo del servicio: el resultado 0G que el producto fi­
na~ para 01 cual fue crG:::i.do el saryicio, es wuy pequ~ño coo­
p3.ra.do con la ps.rtG d.:; l:J. renta nacion~-:.1 dostinad:i. a ollo. 
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CUADRO 2: P .. -..B.QUE DE COMPUTADORES DEL SECTOR PUBLICO 

C OMP ... \Í~ IA FE.CHA DE FOiTh'"1t .. DE 

ORG.L\NISMO VTh"DED ORA MODELO CARtlC TERISTIC.L' .. S INS T .. \LAC I OliJ" C ONTTu.'..T .. \.C ION 

ANC.A.P Bull GE 415 Cintas magnéticas 1971 ..\.dquis ición 

B .. ".NC O CENTR:lL Bull GE 120 Cintas y discos maª 
néticos 1973 1.\.dquis ición 

Bi..NCO DE PREVISIOliJ" SOCI.i:..L IBM 360/30 Cintas y discos ma~ 
néticos 1971 Adquisición 

B .. UfCO HIPOT~ARIO DEL URUGU.!~Y IBM 360/20 Tarjetas perforadas 1972 .ú.rrendamiento 

B.'i.NCO DE L.\ REPUBLIC~ O. DEL 
URUGU.:\.Y IBM 360/40 Cintas y discos maª 

néticos 1971 ...i.rrendamient o 

CONSEJO CENTR..\L D:'i!l .l.3IGNACIONES 
F .::.MILIARES IBM 360/20 Cintas magnéticas 1968 ... \.dquisición 

DIRECCION GENE..."tt.lL IMPOSITIVA IBM 360/25 Cintas y discos ma~ 
néticos 1972 ..:\.dquis ic ión 

INTENDENCLt MUNICIP.lL DE 
MONTEVIDEO IBM 360/20 Tarjetas perforadas 1968 Adquis io:ién 

Bull Gamma/10 Tarjetas perforadas 1966 Adquis icion 

UNIVERSID.AD DE L.\. RERJBLicA IBM 360/44 Cintas y discos mag 
néticos - 1968 ..:\.dquisición 

UTE Bu.11 Gamma/lo Tarjetas perforadns ·1966 ..\.rrendamient o 
Bull GE 120 Cintas magnéticas 1971 .lrrendamient o 

ruENTEa "Procesamiento electrónico de datos: análisis de la realidad uruguaya", 1973. 
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CU.\DRO 3: FORMA DE CONTH.ú.T.:~CION DE LOS EQUIPOS m¡ EL SECTOR PtIBLICO 

FORMA. DE CONTRATACION 

TIPOS DE EQUIPO 

Eleotro-mecdnicos 

Eleotr6nicos 

ARRENDAMIENTO 

26 

4 

A.DQUISICIOU 

9 
8 

35 
12 

FUEIITEs 11 Procesamientó electrónico de datoss an~isis de la. realidad utuguaya", 1913• 

CUADRO 4: TIEMPO DE UTILIZACION DE LOS EQUIPOS POR TIPO DE T~\BAJO ( en porcentaje) 

Formulación de 

estados. contables Trabajos va.ríos 

Liquidación de Contebilida.d Programas administrativos Estadía- Pru.e-

ORGlJ~ ISM03 Retribuciones presupues ta.l operativos control, etc tioos bo.s 

AROA.r 30 3 17 7 18 25 
BROU 5 8 85,3 0,3 º·ª o,6 
BPS 90,c 6.o 4 
C. C. A. F .. 5.3 6.4 15-8 1.2 o.-¡ 10.6 

DGI 6 7 10 5 3 9 
UTE 

GE ·12~ 100 
GiiMWt 10 30 10 60 

FUENTE: "Procesamiento electrónico do do.toas anl!lisis de la realidad uruguaya.", 1973. 

TOTAL 

100% 

loo% 

10~ 
100'¡(; 

1oo% 

100% 

100% 
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3. COMPORT.,;~/IIENTO Y CAMBIO ORG \.NIZACIONAL 

La roci0nt0 litGratura rGferida ~l caobio organizapional 
está prepondor.:.'l.nt-.11:1cnte ori.entada h.J.ci::1. lo. variable "personas"; 
el ca;:i.bio organiz::1.cional se busca LiGc.;.i~nto la oodificaci6n de 
la conducta do los individuos qua p~rticipo.n en 1~ organiznu 
ci6n. El nu_'3vo coaporto.nient_o - se argUDonta - es al que posi­
bilitará~ a su vaz, oodificacionos 0n 1~ ustructura f tacnolo­
gia. Tal es la vigGncia da est8 enf'oquo quo se tiende n:idon­
tificar c.JJlbio org~nizacionnl con dos~rrollo org~nizacional, 
si0ndo esta iil~iD~ un~ d0 las posiblos orientaciones dentro del 

. 
enfoque hu.mano del c.J.rabío organiz~cion~lª 

La dif 3rGnci::i.. funda.o.Gnt.J.l de ost-J enfoque con los en.f·o­
ques rcsañados antariorraontc no as s~lo en 01 peso rola~ivo 
dado a las vari~blcs (3structur~, tecnología y persona~) sino 
- como lo señala Lonvitt - en el propio centro del esfuGrzo do 
cao.bio, Tanto el onfo4uo estructurJ.l co;.1O tecnol6gico ti;:;nden 
a concentrar su csfu0rzo de carabio 0n 1~ creación e instruo~n­
taci6n da solución de proble□as (p. ej., una estructura des­
centr:.1lizada couo soluci~n '.l la c·oncGntr.J.ci6n 0n lo. tona de de -
cisiones; nuavns t6cnicns do procosanianto de infomJ.ci6n pnra 
solucion:J.r fo.llc:.s y atrasos Jn la infor:.:!...:ci6n). El enfoqu.J hu­

nano c~ntr~ su intcr6s en zl pro9eso do g~st~ci6n d0l caobio, 
es decir, en c(5ao s0 logr:,, crGar~ instrtli1Jnt:1r y poner en fun­
ciommi0nto 1~ soluci~n a dGtdr~in~&o problona. Esto la llGva 
a considclrc:.r en f or.o.J. fund'.J.o(;nt.:l 01 f on6n--:no de reeis tencia 
al ca□bio, Quizds sGa en este ~nfnsis ~n ol estudio d0 la ro­
sistonci~ al c:::mbio que se Gncu~ntr~-1~ GXplicaci6n dGl actu~l 
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predoo.inio dG ostu onfoq_ue d0l caw.bio orgc:nizacional. 

En el análisis teórico do esto Gnfoque soguiro□os cono 
en Gl ant0rior a.l osq_uGo.<J. clíJ.sific:J.torio propuGsto por Lec.vitt. 
(12) 

El enfoq_uG huoano - sañala Loavitt - ha pas..J.do por dos 
orientaciones: 

1 •. La prio.ora noroco c3.tc.log2..rso cow.o 11 .o..J.nipulativa", en la 
medida q_uo tr..J.·tn do responder a le. pregunta de: "¿C6no 
podenos ho.cGr quo las p0rsonas h2.g::.n aquel.lo que quere . .:... 
mosque hagan? Se incluyen aquí toda una garaa de posicio­
nes quG v:1n desde la. obra de Do.lo C~rnogie h.J.sta. l.os tr::?.­
baj os de Kurt Lewin y Coch y Fronch sobre resistencio. al 
carabio. El criterio de clasific~ción utilizado por Lea­
vitt hace r0f0rGncia fundanent~l2ente al tr~taniento que 
hace de la vc.riabl~ podaran sus tr~bajos. Estos autores 
no consider2n la v..J.riable poder o ~l nonos lo consider~n 
cono const..J.nte, buscando la p~rticipc.ci6n de l~s persoµ 
nas a través del cooproniso y .~l ~focto. El ca□bio on 
actitudes y sentinientos son prorrogativas del c~o.bio 

voluntario. 

2. La segund~_orient~ción, que se oncuontrn aúnan est~do 
. . 

da forno.ción, hace rdfaranci.:1 0n forn.:i. abiarta al tr.s;·-
tanicnto del poder en al caobi_o org2nizacion:1l 'y, 0n 
est0 sentido, oxpres~ una t~ndencic h~cia ln igu~lación 
del pod~r y no h~ci~ su difercnci~ción. Dintcic~ de g~ 
pos, grupos T, adiastraoianto por sensibilidad, canbio 
planific~do y desarrollo org..J.nizacional son las pri~ci-

. . 
pales t6cnicas dentro de est~ o~iontaci6n. Son, preci-
saraente Gst2.s dos úl tiraas tjcnicas qua nnaliz:J.rGo.os con 
m~yor profundidad en la nedida qu0 Gntandamos que su 
aplics.c·i6n puedG ser o..is vi1.blo vn las burocr2.cL::.s pú­

blic::1.s. 
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Cambio Pl.J.nific:1.do. La breve resoña g_ue har000s de est:i. orien­
tación del enfoque hur.18.no está b-J.s..J.d~~ en dos de las obras bá-

"Th Pl • of Ch:-.ngc" y "L:i. Dináoica del sic~s de la oison: e anning -· 
C.J.obio Planific2.do11 ~ (13) 

El c~obio planificado on 12 concopci6n de estos autores 
deriva dG un~ docisión intencional do efectuar mejoras en un 
sistcon social (puede h:1.blarse do c~nbio planificado n nivel 
individual, grupnli organizacional o couunitario), logrando ta­
les objetivos con ayudc:. y orientación prof0siorol. Todo siste­
o~ dináoico - cooo lo es la burocraci~ - revela un proceso co~ 
tinuo de caobio. Dicho proceso de c~~bio, propio del· aprendiz~ 

je, desarrollo, nnduración y crecioiento, no es suficiente p~ 
rn evit~r e1 alto gr~do de rigidez d~ lQs organizaciones~ De 
ahí que el caobio planific~do teng:i. - on estJ. orientación -
por objetivo ~ltorsr esa tensión dintuic~, ·que iopide a la or­
ganización avanzar e:. etnp:1s superiores do productividad. 

Esta. visi6n ~01 c.:tmbio org.:1niz2.cional se sustento., ade­
o~s, en los siguientes presupuestos: 

l, al caobio es visto cowo un:i. ~ltor~ci6n de-un conjunto o 
c::J.mpo de fuerz.J.s e·xistentes. Do cihí que el a.gente de 
cambio p.::.r;1 sor Gf0ctivo dab3. o..yuo.Qr o.l sistG.ma - clien­
te~ reconocer 0sas fuerz~s que generan es:1. tensi6n di­
moica que se decide cnnbiar. 

2, el enrabio organizacional debG Últin:JJnente afectar la cul 
tur2.. dG ls. org.J.nizaci6n y no e. sus nicgbros individual--
oentG, Gn ot~os tércinos, la cultura orgnnizacional de-
be sar c:J.rJ.b1· ."a" a p.::i.r·"1 r ::.f r • t • 

;.:.~ - í::; o z3,r y n:tn onGr canbios logr:1-
dos por individuos. 

J• el papel dol agunte do carabio - gonerQloente externo a 
la organización - es ayudar ql sistena-clientG a r0cono­
cer es~s fu~rz~s o variablGs alrededor de un problena y 
desJ.rrollo.r consanso sobre l:i.s :o.ñs relev.~ntes, a partir 
del cu~l so elabora la estr~tGgiQ pura introducir el c~e 
bio. 
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Desarrollo Organizacional. De.acuerdo con Bannis, (14) desarr~ 
llo orga.nizacion:-..1 os un·). respuest.:7. o..l c2.nbio, una estrat0gi-:1 
oduc~cion:J.l conplGja que intent~ C0,Dbi'J.r las creencias, v~lo­
res y estru.cturJ. de las organizaciones, d~ f orra,'J. que se p1¿-ed.:-..n 
ada.ptar a lc1.s nucv.J.s tecnologíci.s, des.:-.fíos y dcoando.s, 8-sÍ co­
r..10 a. l:.1 r.::i.pidcz dol cambio ois□o. 

Sus principales c.~r:1ct0rístic2.s son: 

1. os una. ostr,=i.togia educo.cion:::ü p~·.r:':. producir un cao.bio or 
g:1nizacional planific:1do. Si bion los instrwaentos ~uo-· 
den vari~r, el desarrollo org~nizncional casi siatlpre se 
concon~r~. an los valores, actitu~os, relaciones y clioa 
org3.nizacion8.l - la vo.ri:J.ble porson2.. - couo punto de en­
trad~, ~ts que en l~ tocnologí~ y la Jstru.cturn - ~unquo 
puedG nodific:J.rlas. 

2, la estr~tegin educacional enf~tiza 1~ conduct~ cxperi00~ 
tJ.d2.. o auto-análisis. Los instrunontos utilizados son 
dirigidos a gonerar.inforraaci6n sobr8 la experiencia que 
vi ve lo. orgJ.niznción cono ba.sJ de lo. planificc.ci6n y• :1.c­
ci6n del C~Dbio. 

3. se concentra en el logro del tr~b~jo y en la solución 
de ~os problGnas d3l tr~bajo por las pGrson:i.s. La nojo­
ra de l~s rel~cion~s entrG lon individuos y grupos de 
tr::1b2..jo no os un fin en sí i:l.isno, co.c.10 surgió del novi­
.o.iento de rel2..ciones humi::i.nas •. :.1.quí, lns conduct;...1.s in-. 
torpcrson"J.1.es e int0rgrup-'.J.les s,:Jn iLlport:-..ntes en 12. ;:ie­
did:;:. quG son rolev:J.ntas p:::-..r::i. ol cxi toso esfuerzo de so­
luc-ion2.r probloo.ns d0 l:J. org:::.nizo.ci6n • 

. 4·. Accpt:J. cono inevit2..ble los conflictos entre lns necesi­
dad.Js do los individuos, grupos de tr~bnjo y la org~ni­
zaci6n, paro prooucv..J unn confront:'..ción abierta de os-

• ·tos conflictos. 

Los propios objetivos del des~rrollo org3nizacional nos 
aportan nuevos 01-::n.Jntos sobrG .Jst,:i.. oriontación: 
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36 
t de solu.ción de probl0□as en t.o­

Cra1.r un clin:J. abier o, 
. . , 

do. 1~ org:J.nlZCI.ClOn. 

Supl::i.nto.r 12. o..utorido.d asoci~c\.:, con el st:'~tus con lo. o..u­

toridad dol conoci□ionto y 1~ co2potunci3, 

Loc~ilizo..r L .. .._ respons:ibilid'.J.d é\.o l:~ te,n:-. da decisionos y 

bl t e "re· co:~~.o so::1 posiblG de l.:i.s solución d0 pro 8I:L7.S .J.n ;.;. •·" 

fuantos do infomo..ción. 

Crao.r y n:i.nt-:iner un al to gr.:..1.d..0 do confi.:1nza outua entre 
. . , 

10.s parsono..s y grupos an lo. org~'..niz:::.cion. 

H~cer al conflicto nó.s ·relov:~nto p:--.rc-~ los objetivos de 

l;::.. org.".nizo..ci6n y naxinizar les 3sfu.:;rzos de colaboro.-
• I cion. 

6, DesarrolL::.r un sist0L1:J. de reconpons:-.s que recon~ozca t:i.n­

to el logro de los objetivos do 1::-, org:::.niznció1i' cooü el 

desarrollo do los individuds. 

7. Aunont::i.r el sentido do "priori0..:--,d 11 do los objetivos de 

lJ. org~'..niz.J.ci6n e on ol porson:-..1. 

8, Ayud:..".r o., los directivos a adL1inj_str2.r do o.cuordo con ob­

jetivos r0lGv:-1.nt~s ctntcs q.uo c1c .-..cu0rdo a práctico.s pa­

sadG.s o dG c-.cuordo o. obj.otivos c:',rGntas de sentido on l:J. 

propi~ dru~ de raspons~bilid~d. 

9 • AUI:10nt.:i.r 1~ o.U:to dir0cci0n y ol '.:'..ut o control 0-n la or-
. . , 

gJ.nl.ZO.ClOn. 

A tr.J.vés d~ ost:::i. breve resaña pod.o~os ver un ~nfasis en 

o~ jorar los procesos de soluci6n do probl0no.s y de ronov:.ici6n, 

miontr.1.s so tr~1bL!.jn en tGma.s osp0cíficos quo sen de i·nterás­

para los grupos do trabajo. Un ro..sg::i típico de 13.s activid?...dGs 

del d0s.:::rrollo órgo..nizacionnl es incluir o.. todos ·10s partici­

pantes on el J.n1lisis da los probl,:)i·.12.s .qu0 les afGctan, Los 
pasos básicos involucr,1.dos son: 1) s0ntir ol probl(;;rJ.3., vía on­

tr0vist.::s, cuustion:.i..rios o r0u.nion0,..; ü.-::: grupo; 2) d3.ri::r .prio­

ridad a los problJ.~lo..s on t6r.winos do f.~.ctor0s tal'3s cono in-
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portnnoie, urgenci~, solución posibl0; 3) rofim.micnto do los 
cnuour~ndos d~l probl~raa y di~gn6stico ~dicion~l; 4) gonoraci6n 
y uvaluaci6n do soluciones altern~tiv~s o nuovas tentativo.a .do 
aoci6n; 5) afin~ui0nto dd los pasos do ~cci6n ~ seguir en t6r­
minos d'3 f,:-.cti biliclo.d; ú) implGOGnt,::i.ci6n y 7) seguimiento para 
v~rificnr ul progreso actual contr~ los rosult~dos anticipados. 
(15) 

El factor hrncLno en nuestr:J.s org2..nizaciones 

Los probl.Jmc..s que, en ol ámbito do lo. Adoinistraoi6n de 
Personal, prcs~nt~n las burocracias públicns en nu0stro medio 
han sido· largan0nto 0s tudio.dos, Corr-:;spondo aquí cf 0ctu.J.r un 
breva resrnen do dichos trabajos conjunt::.r).Gntc con la pr0sen­
t~ci~n do ~lgun~ cuantificaci6n do ~qucll~s n~gnitudes del ser . -
vicio civil ·quo sás influencia tiJncn 0n ln de~Grminaci6p do 
la conducta adninistr~tiva. 

a) El Personal ocu¡zado l?ºr las Burocr¿icias Públicas 
o 

i) su volumen: el sector p~blico ooploa oasi la cuarta 
parte del total de la poblnci6n econ6raic8.DGntc activa, lo que 
da una idea de la iraportancia dol Est~do cono ~f0rtante do tra 

bajo 1 



CUI~DRO 5 

NUMERO DE c.1RGOS OCUPADOS EN LA ADMINISTºrL.1.CION PUBLICA 
1 

S0ctor 

AdLlinistr::i.ción Central, PodGr 
Legislativo, Poder Judici~l y 

Organisoos v~rios 
Entes de Ens0ñanza 
Organismo$.. de Sc~ridad Social 
B:i.nca del Estado 
Enpresas·· Públic:i.s (x) 

Gobiernos M~riicipa.lcs 

Cargos ocupados 

72.354 
40.387 

5.808 
8 .7.58 

55.406 
30.288 

Total 213.001 

34.0 

19.0 

2.7 
4.1 

26.0 
14.2 

:100-.0 

(x) Incluye: OSE, INVE, ANCAP_, UTE, AFE, A.NP, PLUNA, 

I . N • de e . ' s OYP ' AMD ET • 

FUENTE: "Din.gn6stico de la· Administr,:-.ción Pública'' - Osear 
Os~lel.k an bas~ a datos del ler. Censo Nacional de 

Funcion-.1rios Públicos; p1°g. 51-~ 

ii) Ni vcl cclucaciorol :Las burocr,:-,,cias públicas no s6-

lo son iraport:i.ntos demandantes d0 r~cursos hUDanos, sino ta.o­
bi6n que los r0cluto. untr8 los cstr:1,tos clo wayor nivel educa­
cional: oás dG los dos tercios do la población q_ue posee edu­
caci6n sup0rior trabaja para el Est~do. 
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CU..'.:ORO 6 

NIVELES DE INSTRUCCION DE LOS FUNCION .. }UOS PUBLICOS· 

Y DZ LA PO:BL.:.1.CION DEL FA.IS 1/Ll.YOR DE 18 AÑOS 

Nivel de 
Instrucci6n 

(x) 

I 
II 

III 
Sin datos 

FUENTE: Idem, 

Personal 
Administración Pública 

Valores 
absolutos 

106. 746 
58.809 
46 .431. 
1.015 

213 .001 

pág. 61 

50,l 
27.6 
21.8 
0.5 

100.ú 

Poblaci6n 
Mayor de 18 años 

Valores 
absolutos 

1.449.656 
291,984 

68.171 
!.. 

1-.809 .811 

80.l 
16.l 

3.8 

lOQ.O 

(x) Estos niveles corresponden a los tipos de instrucción 
que se indican a continuaci6n: 

Tipo de Instrucción 

Sin instrucci6n 
Primaria 

Secundaria 
Comercial Privada 
Comercial (U.T,U.) 
Agraria e Industrial 

Militar 
Normal 
Formación de Profesores 
Universitaria 
Otras 

Nivel 

·r Bajo 

II Medio 

III Alto 
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iii) distribución por edad. Las cifras del siguiente 
cuadro pareo.en _indica;r que la administración púb_lica U?=Uguaya 

cuenta proporcionalmente con persop.al más envejecido que el 

sector privado. 

CUADRO 7 

DISTRIBUCION DZ LOS FUNCION.tiRIOS POR ED.JJ Y RELL.CION CON EL 

TOT .. tL DE LA P03L) .. CION ACTIVA DEL l")♦-:..I~ !(i.AYOR DE 15 AÑOS 

TRAMO DE EDAD 

- 15 
15 - 19 
20 .. 24 
25 - 44 
45 - 64 
+ 65 

sin datos 

FUENTE: Idem • 

Población Ac~iva en el 
total del pa!s de más 
de 15 años 

Números absolutos 

15,100 1.5 
92,100 9.3 

124,900 12 ,6. 
480,100 48,2 
251.000 25,2 

24,200 2,4 
8.100 

. 
o.8 

995,000 100,0 

Distribución por edad 
del total. ~e Funcion& 
rios Públicos 

Números absolutos % 

10 
1.344 0.6 

15.002 7.1 
112 .. 679 52.9 

76 :j'86 35 .8 
7 .579 3.6 

1 

213.001 100.0 

b) La Administraci6n del Recurso Hu.mano en las Buro 
cracias 

La productividad del recurso hum' 1 . 
Ú . ~no en as burocracias 

P blicas - existe consenso - es inf . 
d . . erior a la del sector priva 

o. Si b~en e~ta circunstancia (que no has· J , . -
iao aun obJeto de 



4l 

un análisis concluyente) no implica necesaria.Qemte que en el 
sector privado exista un mejor manejo de la energía huraana (lo 
que también debe ser objeto de una investigación), se ha visto 
como resultado de las deficiencias que presenta en la adminis­
traci6n de sus recursos humanos. 

C]J)E es concluyente, en afirmar, en su diagn6stico de la 
Administraci6n Pública las siguientes deficiencias: 

desorganizaci6n de la funci6n pública, perturbadoras in­
fluencias polític~s, deficiente selecci6n de ingreso, es­
casísimo adiestramiento en servicio, reticencia en el cum­
plimiento de los deberes y débil ejercicio de la autoridad. 

multiplicidad de estatutos para los funcionarios de los ºE 
ganismos del Estado que, aunque se encuadran en principios 
fundamentales establecidos por 1~; Constituci6n, generan un 
tratamiento dispar para aspectos comunes y crean competen­
cias inconvenientes dentro del mGrco del sector p~blico, 

La situación establecida por CID¿ en su momento (y que 
en líneas generales no ha sufrido modificacion"es hasta el pre­
sente) se materializa en: 

l. políticas de selección e ingreso: las burocracias públi­
cas han cumplido un rol preponderante en la creación de 
oportunidades de empleo en un mercado laboral caracteri­
zado por una demanda notablemente rigida. Y en esta tesi­
tura, se han eludido todos los criterios formales de re­
clutamiento y selecci6n a la f~ncidn pública. 

2. política de capacitación: en general, los empleados pú­
blicos no han recibido adiestrailliento espec!fico previo 
al desempeño de sus puestos. El 2diestra.miento en servi­
cio, si bien ha exis~ido en alguna medida, no llega a la 
magnitud necesaria, hecho que aun r~sulta m~s gravoso si 
lo vinculamos a la relativa bu0na instrucci6n de los f~· 
cionarios públicos. 
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4) 

5) 
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. , 1 sistemas de promóción aplica­
política de promocion: os 

1 méritoª ·1a aptitud, la capaci-
dos no han jerarquizado e . 

·6 
. la antj�üedad como valor base: lo

dad o la vocaci n, sino ·o 
, • 

que resulta aún más gravoso par0 una correcta p olitica 
,
de 

· , .,,te la pirámide de eo_¿--,d del funcionariado pu­
proll'.!-ocion ah 
blico. 

política de remuneraciones: la política de remuneraciones

se ha traducido en: 

a) desnivel de remuneraciones del funcionario público

con respecto al sector privad o , particularmente en su

adecuación frente al proceso inflacionario. Esta si­

tuaci6n no ha impedido, sin embargo, que la retribu­

ci�n ae servicios per�onales se haya c �nvertido en el

elemento clave del presupuesto de gastos del Estad o .

b) complejo sis tema de retribución qu� ha permitido la
existencia de diferencias en la retribución de ca�­
go·s similares en distintos organismos, fundamenta.ti.o
en el mayor o menor poder de negociación del organi�

�º-·

o) dentro de un mismo escalaf6n, el rango de V9-riaci6n
salarial resta incentivos a la movilidQd dentro de
la caTrera administrativa y 3 la ocupación de c argos
de mayor responsabilidad�

política de relaciones humanas: no existiendo c ompeten­
cias perfectamente establec·id.as, ni estíiniilos adecuados
al esfuerzo, ni una metodología operativa que defina pre
cisamente las responsabilidades en el ejercicio de los
cargos� se suscitan múltiples problemas personales que
dificultan la acción y la integr2.c i6n en 1� funci6n pú­
blica. 

Las medidas propuestas para superar esta situacion si-guen estos lineamientos generales:
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jerarquizar la función pública, por aplicación estricta 
del principio constitucional de que los funcionarios exis­
ten para la función y no ésta par~ aqu~llos, inóorporando 
a los elementos más aptos mediantG una riguI'.osa selección 
ajena a cualquier influencia conforma a los propósitos del 
Estatuto del Funcionario y de los ~ .. rtículos 333 al 336 de 
la Ley de Ordenamiento financiero de 28 de diciembre de 
1964, exigi~ndoles ei cumplimiento riguroso de los deberes 
que les impone la Constituci6n y les establezca el Estatu­
to del Servicio Civil, los reglamentos orgánico-funciona­
les Y manuales organizativos que sG dicten, respetando sus 
derechos y garantías, estimulando sus m~ritos, esfuerzos 
e iniciativas con una ágil carrera, adiestrándolos en ser­
vicio sobre sus funciones, obligaciones y procedimientos 
que deben aplicar y sancionando, con autoridad, sus des­
víos, 

detenido estudio de los estatutos vigentes, tendientes a 
materializar un Estatuto del Servicio Civil, por aplica­
ci6n de.las posibilidades que e~anan de los Art. 59 al 67, 
107 y 206 de la Constitución, que rija para todos los fun­
cionarios en Qquellos aspectos que pueden ser uniformiza­
dos (clasificaci6n y descripci6n de cargos, selección, re­
clutamiento y nombramiento, capacit~ci6n y adiestramiento, 
derechos y deberes, periodo de pruo?a, estabilidad, asis­
tencia, calificaciones, traslados, v~caciones, licencias, 
r~gimen disc~plinario_, etc.) y haciendo las excepciones 
neces~rias en materia de forma de designación, promoción 
y en cuanto a las remuneraciones y la carrera administra­
tiva, aunque, ~sta en todos los casos, debería fundarse 
en un sistema de mérito. 

Las medidas de cambio organizacional propuestas dentro 
de este enfoque han considerado. fundamentalmente, al factor 
humano como un recurso productivo m~s. 

En este sentido, señala Hein (16), "la Administraci6n 
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Pública Uruguaya no ha estado ajena al enfoque burocrático Y 
mecanicista de los recursos humanos. Como consecuencia, na ha 
existido una política de administración de estos recursos que, 
junto con permitir el _funcionamiento burocrático del aparato 
público - en el más puro estilo Weberiano - permita conocer 
las motivaciones individuales de los funcionarios Y lograr así 
una mayor coherencia en la~ actitudes de éstos. Lo anterior 
contribuiría a eliminar los conflictos organizacionales y a lo­
grar, en alguna forma los objetivos propuestos". 

Una de las pocas actividades q_uo fue pensada explíc.i t§: 
mente como forma de operar sobre el comportamiento organizacio 
nal de los funcionarios ha sido el adiestra.miento, desarrolla­
do fundamentalmente por la Oficina N¿cional del Servicio Civil. 
Se vi6 en el adiestramiento un instrumento adecuado para sen­
sibilizar a los funcionarios sobre el proceso de cambio y re­
ducir la resistencia al mismo. 

El impacto final, sin embargo, no ha resultado todo lo 
positivo que se hubiera deseado, en la medida que el-número de 
participantes fue reducido (cuadro Nº 7) y, fundamentalmente, 
por~ue muchas de las actividades de adiGstramiento se orien­
taron a una 9Bpacitaci6n tecnol6gica-funcional (cuadro Nº 8). 

CUADRO 8 

NUMERO DE P.áRTICIP.ANTES Y HORAS DE CURSOS DICTADOS POR LA ONSC 

Año 

1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 

FUENTE: ONSC 

Nº de ParticiEantes 

240 

341 
444 
314 
465 
473 
4.69 
715 

Horas de clases 

416 

1040 

1162 

1360 
2242 
2186 
2198 
4107 
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CUA.DRO 9 

ALGUNAS ACTIVID:"IJ)ES DE CA.PACITACION D:83.\RROLLADAS POR LA ONSC 

Año 

1969 

1970 

J.971 

1972 

1973 

1974 

Denominaci6n 

Seminario sobre concepto de .A.dministraci6n de Nivel Su 
perior 

Seminario sobre Administraci6n Pública 
Seminario de Dirección de Empresas Públicas 
Curso de Capaci taci6n en Técnic2,s Administrativas 
(ANCAP) 

Curso Nacional de Administraci6n Nacional 
Curso de Perfeccionamiento en Técnicas Administrativas 
para Jefaturas (ANCAP) 
Cursos de Introducción para T~reas de Relevamiento de 
Datos 

Jornadas para Administradores Superiores 
Cursos para niveles operativos (Ministerio de Trabajo 
y S8b'Uridad Sooial) 
Curso de Promoción de Administradores Superiores 

Curso de Promoción de Administradores Superiores 
Cursos de Formación Técnica 
Racionalización Administrativa y Administración de 
Personal 
Jornadas de Administración Superior (ANCAP) 

Cursos de Promoción de Administradores Superiores 
Cursos para ni veles operativos (°::..dministración Cen .... 
tral, convenio UTU) 
Jornadas sobre principios fundamentales de Administra­

ción (BPS) 
Seminario de Desarrollo Organizacional (ANCAP) 

Cursos de Promoción de Administradores Superiores 

Cursos de Promoción de Administradores Superiores pa-

ra-Profesionales 
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1974 Cursos de Formaci6n de Té.�icos en Administración de 
Personal y Racionalizaci6n .. tdministrativa 

Cursos para niveles operativos (Ad.ministraci6n Cen­

tral, Convenio UTU) 

1975 Cursos de Promoci6n de Administradores Superiores 

Cursos para Formación de niveles operativos (Ad.minis­

traci6n Central, convenio UTU) 

1976 

Cursos de Administración Fin:..�nciera y Sistemas Conta­

bles 

Cursos de Administración Fin;..nciera y Patrimonial 

Cursos complementarios de Racionalización Administra­

tiva 

Cursos Administrativos de Personal y Racionalización 

Administrativa (Oficinas Sectoriales) 

Cursos de Microfilmaci6n 

Cursos para Analistas en Organización y Métodos (Bco. 

de Seguros del Estado) 

Cursos en Técnicas de Administraci6n de Personal 

(Consejo Nacional de Educaci6n Primaria) 

Cursos para Técnicos de Administración de Personal 
(UTE) 

Cursos de Contabilidad Financiera y Patrimonial ( Con-· 
taduría General de la Naci6n) 
Cursos para Informaci6n y Orient2ci6n al Público
Cursos de Relaciones Públicas 
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4 • .ANALISIS Y PERSPECTIVAS 

La utilizaci6n de este primer m2.rco conceptual del cam­
bio organizacional nos permite analizar los intentos realiza­
d.os hasta el presente y extraer al§.u.n,;',3 conclusiones que posi­
biliten la redefinición de actividades futuras~ 

l.. el cambio organizacional ha sido enfocado, fundamental­
mente, a través de la orientaci6n estructural y~ en oe­
gundo término - en base a la tecnológina(en esencia, te2 
nología de la información). La v2..riable "personas" en 
cambio, no ha tenido una proyección propia, y en las es­
casas oportunidades en que se le ha explicitado, lo ha 
sido básicamente con una orient.:::.ci6n de capacitación 
tecnoi6gica~funciohal. 

2. no se ha efectuado - implícita o explícit~nente- un ~1n·~-

lisis de las relaciones entre 12- variable elegida como 
punto de entr.:Lda al sistema y el resto de las variables 
organizacionales. De esta forma, no se previe~on los p~ 
sibles efectos que la dinámica del cambio podría gene­
rar en otros ni veles, los que - en su mayoría -· se con­
virtieron en 11 obstáculos" del 02-:..:1bio inicialmente pro­
yectado. 

En suma, los enfoques utilizados ~~n tenido un fuerte 
contenido estructural-tecnológico y no han profundiza.do en las 
relaciones causales entre las variables del sistema. 

Es así que este enfoque parcial c1.el cambio ha derivado 
en situaciones co:io lc1s siguientes, tan comunes en nuestras 
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burocracias públicas: 

• 

• 

• 

Se envía a jera.reas a un curso de ca.p3,ci taci6n en técnicas 
de dirección. Vuelven a su antiguo carc..,o con las mismas ex-
pecta ti v:J.s hacia. su rol, las mism.;1 .. s presiones de sus supe­
riores y las mismas funciones que cUw.plir que antes de la 

' "d capacita.ci6n. Aun cua.ndo la capacitación hubiese produci o 
un cambio en los funcionarios, es grob¿ble que tengan muy 
poc3. oportunidad de expresar su nuev.:.-.. orientación Y capaci­
dad en la misma si tuaci6n estructur:..l 21, la que ahora retor-

nan. 

Se proyecta un refinado sistema de infon~ación gerencial que 
sería utilizado por la direcci6n sup0rior a fin de orientar 
la actividad de la organización. El proyecto finalmente, re­
cibe un "entierro de lujo"; a estudio de una Comisión con 
la finalidad de hacer un pormenorizado análisis. La direc­
ción, a 1~ que iba dirigido el sisten~, cree - en reaJidad­
que un sistema de tal n.ituraleza recluce significativam.G1nte 
su discrecionalidad y, por ende, ataci el grado de respon­
sabilidad (autoridad) implícito en sus cargos. 

La Oficina XX se encargará a partir de ahora de centralizar 
la actividad de otras tantas dependencias, de forma de ob -
tener así importantes economías ic roouraos financieros y 
humanos. La oficina tiene un des-1 .. rrollo inestable, cada po­
co tiempo debe cambiar de jefatura.: el superior opina que 
no ha podido encontrar el individuo con la sutieiente auto­
ridad; los jefes cesantes opinan que son la falta de infor­
mación y cooperación la causa del fr¿caso. Un sobreénfasis 
en la estructura (lo mecánico da 1~ organización mas que 
sus aspectos din31llicos) result6 en modificar el organigrama 
con ninguna relación a los problemas b1sicos de toma de de­
cisión y utilización de información. 

Y así se podrían multiplicar las situaciones. A la luz 
del modelo que esto.mas manejando y en :::,tención a la experien­
cia recogida se podría concluir que el fr~~caso de los intentos 
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de cambio organizacional se debería a la utilizaci6n de una es­
t r ategia unilater~l que dejando de lado el resto de las varia­
bles organizacionales Y fundamentalmente su interrelaci6n - bus 
c6 la mejora orga.nizacional a través c1e u.na intervenc"i6n par- -
cial en el sistema organizacional. 

Las precedentes consideraciones paTecen indicar, por lo 
tanto, la necesidad de proceder a una investigaci6n sobre las 
interrelaciones específicas que se ponen en juego en cada situ~ 
ci6n particular,p~e~iianente a la definici6n de la estrategia a 
adoptar en el ca.mbio. Esta estrategia debería definir: 1°) si 
los cambios deben comenzar por la variable estructura, tecno­
logía o persona y 2°) cuáles son los factores que interconec­
tan esas varia.bles y c6oo se piens-1.n poner en juego a efectos 
de apoyar la estrategia adoptada. 

Sin pretender aquí ahondar en la II solución" del pro ble.na ~ 

nos parece de suma utilidad referir la posici6n que sobre el 
punto presenta Argyris (17). Su posición se basa en los siguieg 
tes tres supuestos de trabajo: 

11 a) dados los criterios de competencia del sistema, el 
cambio efectivo significa que los problemas ~e re­
suelven de un modo permanente y esto se logra sin 
reduci~ el nivel actual de efectividad del sistema 
(y hasta elevándolo según 121. esperanza que cabe abri 
gar). 

b) no importa en qué nivel de análisis se inicia el 
cambio porque este influirá sobre los ·restantes 
niveles. 

e) el cambio es más efectivo cuando se relaciona con 
los factores que ejercen·1a máxima. influencia cau­
sal sobre el problema de que se trate". 

Sobre la ba.se de 121. actual inveGtigaci6n organizacional, 
Argyris concluye que el factor crítico que uno tiene que exa­
minar es el de 1~ causalidad y respons3bilidad personal:"Cuán-
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to más causación personal 8:iJ.cier:i:'en los cambios' habrá mayor 

probabilidad da q_ue estén implic:1das relacionas ·interpersona 

les11. Basado Gn este criterio, Argyris esboza la. siguiente pau­

ta en la búnq_ueda de los factores más importantes: 

cuanto más se desciende en la jer:1rquía (donde los req_ueri­

miantos del cargo controlan el coillportamiento humano), ma -

yor probabilio.ad existe de q_ue se encuentren vari·J,bles po-• 

tentes en la. tecnología y la estructura de la c.,r·ganización. 

cuanto más se ascienda en la jerarquía (donde el cambio 

efectivo depende de la responsabilidad personal de los in­

dividuos), mayor será la posibilid:ac1 de q_ue se encuentren 

variables potentes en las relaciones interpersonales y gru-

pales. 

Esta pauta nos hace nuevamente reflexionar sobre 1~ es­

trategia seguida para el cambio en 12., r:.B.,yoría de nuestras or­

ganizaciones: no sólo se utilizaron unil2taralmertte las varia­

bles estructural y tecnológic.3.,, sino q_ua "buscaron 2.plic:3,rse .~n 

áq_uellos ni veles donde lo.~ ca!L.bios en las relaciones interper­

sonales, 1~ efectividad grupal y las relaciones intergrupales 

aparecen como necesarios antes de q_ue fuGse posible incorporar 

modificaciones estructurales o tecn9ló6 icas. Y, finalmente, AE 

gyris agrega otra razón para. afirmar su posición de q_ue la Si?··• 

cuencia más efectiva en la obtención dol cambio debe concen­

trarse primero en la causalidad person2,l, y luego Gn J..a ca1..1-s::- •·· 

lio.ad originadJ. en· otras varicJ.bles: 11 Par2, decirlo se~.cil~_amGn­

te, hay muy escJ.so conocim1.er.to confirill:J,0..0 empíricamente acer­

ca de l.J. manera. de modificar la,s estructuras organizacion.J.les 

o los controles administrativos. Por consiguiente, los cambi0s 

probablemente serán primitivos y re~u2rir1n un control perma­

nente a cargo de los indivi.duos. El control constante req_ui2r8 

el compromiso intsrno y, éste se des¿_':.rrolJ.a cuando los indi vj_­

duos están moti V.:.":.dos interna.rr:.anta p¿~,:-.··, &iseñar y e j ecnta.r su:_: 

profios cambios. Pero ¿los indl viduos q_u3 adoptan acti tudcs ,~: G-­

fensi vas pueden diseñar· estímulos ext~rnos g_u8 origine.e. acti tu-· 
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des mínimamente defensivas? El autor creo ~ue por el momento 
eso es dudoso;'. (16) 

Es indud.J.ble que lo señ:1lado i)Or .... rgyris debe, por lo me­

nos, hacernos meditar sobre nuestra roaliclad, a efectos de ajus­
tar la estrat.egi2. del CéJ.mbio. 
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SEGUNDO MARCO CONCEPTUAL: 

LA BUROCR1CIA COMO SIST:EMA SOCIO-TECNICO ABIERTO_ 

l. Productividad y Cambio Organizacional 

2. Nivel Directivo: su influencia en el cambio 

3. Política de Ad.ministración 

4. Análisis y Perspectivas 



Este segundo marco conceptual parte de la consideración 
de la burocracia como un sistema socio-técnico en interacción 
con el medio. 

Si bien la conceptualización como sistema ha sido utili­
zada por dist~ntos autores, aquí tomamos como modelo el pro­
puesto por Kast y Rosenzweig. (1) 

Estos autores resumen los diferentes modelos éxpresan-
do que una organización (en nuestro caso, la burocracia públi­
ca) es: 

l. un subsistema de su medio mayor, y compuesto de: 

2 . un subsistema de objetivos y valores, 

3. un subsistema tecnológico, 

4. un subsistema eatru.otu.ral., 

5 . un subsistema psicosocial, 

6. un subsistema directivo. 

Interrelación Organizaci6n- Medio. Como ·sé ilustra en la figu­
ra 2,- la burocracia es un subsistema de la sociedad, que debe 
lograr sus fines dentro de las limitaciones que son una parte 
integral del medio (sµpra-sistema). La organización desempeña. 
una función para la sociedad, si desea sobrevivir debe asegu­
rarse insumos y por lo tanto conformar su gestión a condicio­
nes que le impone la sociedad. Pero, la burocracia no es un 
agente pasivo, sino que ejerce influencia sobre su medio: en 
suma, la sociedad influye a la burocracia pero la burocracia• 
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también influye a la sociedad. 

Subsistema de Objetivos y Valores. Los objetivos de la burocra­
cia determinan en una alta proporci6n sus actividades y relaci� 
nes .internas ... A su vez, los objetivos están influídos por los 
valor.es de la organización y·tanto en la esfera de �alares co­
mo objetivos, la burocracia y el medio interactúan recíproca­
mente: es decir, mientras que la burocracia toma muchos-de esos 
obje-tivos -y valores de su ·m·edio, también· influye en los ojeti­
·vos y valores de la sociedad.

Subsistema -�ecnológico.,. El �ubsistema tecnológico se refiere
al conju:hto de elementos requerid.os para el desarrollo de las
tareas, englobándose tanto las técnicas, equipos, procesos y
todo lo que en general se utiliza en la transformaci6n-de los
"ina'Wllos" en "productos terminados". Claramente no sólo está
d�terminado internamente por los propósitos de la organización,
y las características de las tareas sino también por el medio
en' que se encuentra la organización.

Subsistema Psicosocial. El subsistema psicosocial engloba a
las conductas individuales y grupales, motivaci6n, jerarquía

de roles y status , así como los sistemas de influencia. Su in
teracción con el resto de los subsistemas y el medio es tam�
bién evidente.

Subsistema Estructural. El subsistema estructural concierne a
las formas en que las tareas se dividen (proceso de diferen­
ciación) y en la coordinación de dichas actividades (proceso
de integr�ción). En su sentido formal, la estructura se esta­
blece en los organigramas, descripciones de cargo$,reglas y
procedimientos - generalmente - incorporados a manuales orga­
nizativos, desarrollándose las líneas de autoridad, comunica­
ción y flujo de trabajo de la organización.

Subsistema directivo. Este subsistema, que aparece como super­
puesto al resto de los subsistemas, juega un papel central en
establecer los objetivos, planes, organización y control de
las actividades de la organización y en relacionar a la orga-
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nizaci6n .con su medio. 

Es obvio que los distintos subsistemas son interdepe.ndie~ 

tes y a su vez mantienen relación con el medio. 

En forma par~lela con el primer modelo considerado, esta 
visi6n de las burocracias públicas, nos permitiría definir una 
segunda hipótesis de trabajo con respecto al cambio organiza­
cional: el cambio de la organización (burocracia) puede buscar­
se a trav~s del cambio de cualquiera de los subsistemas inter­
nos de la organización (estructural, técnológico, psicosocial, 
objetivos, y valores, directivo) yfo cambiando la .relac.ión de 

u 

la organizaci6n con su medio. 

Con estas ideas vimos a consider~r cuáles han sido los 
i~tentos de cambio con respecto a cada subsistema y a la rela~ 
ción medio-organización, tal cual se han dado en nuestra reali­
dad, En particular, nos abocamos a los nuevos elementos intro­
ducidos por el modelo: objetivos y valores, dirección y las re 
laciones organización-medio. 
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l• PRODUCTIVIDAD Y CAMBIO ORG_i.NIZACIONAL 

Loe intentos de cambio organizacional han supuesto en 
forma uniforme que la burocracia se orienta a la consecución 
de un solo tipo de objetivo: eficiencia. 

As!, el estudio de la CIDE lo establece en varias oca­
siones: "En esta Segunda Parte, se han·de evaluar los proble­
mas de lá administración estat~l y sugerir algunas soluciones 
viables para mejorar su eficiencia". (2) Más adelante, bajo el 
t!tulo de •iRacionalización y eficiencia1i se expresa: 

11 Un Estado de est:1. era s6lo puede cumplir efectivamemte 
sus fines de bien público y desarrollar positivos· planes de 
desarrollo socio-económico, cuando se opera una e·strecha coor­
dinacidn entre sus sectores privado y público y cuando·éste se 
halla respaldado por un gobierno racional y una administración 
estatal dotada de la imprescindible_eficiencia~ 

Esa eficiencia y correlativa productividad; se facilita 
cuando el Gobierno actúa con unidad de direcció~ y cuenta con 
adecuadas estructuras, con plines y programas orientados y coo~ 
dinados haái::1 el logro de los grandes objetivos nacionales, 
con los recursos humanos, materiales y financieros necesarios, 
con funcionarios debidamente seleccionidos, cap3.citados y mo­
tivados•· con normas precisas debidamente actualizadas y con 
sistemas, métodos o :procedimientos sencill.os y eficaces que. le 
aseguren la mayor diligencia, dinamismo y responsabilidad en 
la atención de L1s necesidades de ls. comunidad y en la orien­
tación del· progreso del país" . ( 3) 
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Si nuestr.:i. metía es entender el funcion:::.miento real de 

·zaci·o'n debemos dej~r de l~do toda concepción de la una orgs.ni , . 
misma que l.:t muestre dirigid·J. al logro de un único objetivo, 

sea este eficiencia O cu~lquier otro. L3s organizaciones - en 

general _ y las burocracias pú_blicas en p:.,rticular, busc:i.n mú! 

tiples obj~tivos, si más no fuera por el mero hech0 de estnr 

compuest~s por individuos, grupos y unidades con diferentes va-

lores y propósitos . 

. El pr:Lncip3.l punt'o de· referencia p3.ra ana:l,~zar cual.quier 

sistema .. socia.l e:s un sistema de valores. Es· dipho- _sistema de 

;a{ores el que guía las acti vidadeé de los participantes.-· Y, 
" por lo tanto, define :!..a orientación básic:1 de la ·organización 

en ía situación particular en la que debe_ operar.-:Más e~_Eecí­

ficamente·; los valores de la qrganización legitiman la ést:r:uc­

tttra. f~ncional de .oper~ciones que es nec·esaria para implémen-

·,tar á su vez, el s:istenia de objetivos ·g_.ue·'gµ.iará a la bu:i:'ocra-

cia en su acción . 

.. Podemos con~luir;, ,por lo tanto, que el: cambi·o organiza-
• ,:. i 

·'·ciona.l, como acción pla.nif~c3.da .p3.ra mo'dificar: actfvia.aá.~s y 

relaciones inte_rnas- -~, ext.e{rn!3,s, es fundamentaimehte-<ai:e°e~t·ado 

po"r los objet_ivo.s y valor~s de la organi·zac-ión:. 

Los inj;~:::rto~ d~ cambio organizacioncJ.l han sido en su--ma­

yoría de c.::.rácter norfil:8. ti vo y preceptivo, es -decir•, frente a ., 

la realidad (.se_r~ se prescribía el 11:C.eber ser". No se intentó 

investi~a.r Tos objetivos .y va.lores de 13. burocracia que po­

drían apoyar u oponerse al. proceso dinámico a través del cual 

el "ser"" -de hoy _se converti~-ía en el "deber ser" programado. 

Sin embargo_, podría c:J.ber ·13. dud¿_-:, si el objetivo de "me­

jorar" o incrementqr la eficiencia no está libre de todo_ yc,lor. 

En.otros térmi~os, aumentar la eficiencio. ¿no es acaso un.ob­

jetivo que tqda persona, grupo u org~nización debe 'buscar por 

encima_de su~ valores y objetivos particulares? La acci6n efi­

ciente o racion2.l es aquella qúe da a su promotor la más favo­

rable relación entre logros y costos, entre sus consecuencias 
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valoradas positivamente y las valorad~s negativamente. La ac­

ción eficiente, por lo tanto, siempre promueve un sistema u or 
denación de valores, nunca. un único objetivo. 

Es decir, que :J.l_presentarnos un.J. soluci6n como "racio­
nal", como II eficiente'', debemos siempre preguntarnos: quién es­
tá juzgando, ¿desde qué punto de vista es la acción considera­
da racional? En otros términos, si la racionalidad o eficiencia 
puede ser evaluad~ sólo en referencia a algún punto de vista, 
es lógico preguntarse la perspectiva considerada por aquellos 
propulsores de reformas que buscan "mejorar la eficiencia" y 
11 raci.onalizar" 13.s burocracias públicas. 

Mosher (4), analizando 13. reorg..:1.nización de los organis­
mos- públicos en Estados Unidos, se pl2ntea el problema de eva­
luar los esfuerzos de reorganización en cuanto si han logrado 
sus metas .. La línea de con_ducta más 2,certada _- argumenta - es 
el análisis de l~s metas de los propios iniciadores y patroci~. 
nadores de la reorganización, que - por lo general - son los 
jefes de los org~nismos. Su fundamento es por demás concluyen­
te: "Por r~zon.o.ble y específico que puede ser para cada uno de 
nosotros en lo personal, el interés público constituye una 
guía vago., y h,:1.st2.. místic::i, par-~ tod:.. una comunidad. Los jui­
cios ·J.cerc:1 de los méritos de las reorg-.:'.nizo.ciories que tienen 
que ver con políticé:.s y progra.m::.s ( y p7.rece ser que en ello 

• queda.n comprendidos la inmens3. mayorÍJ. de l:is reorg.;1.nizacionea) 
difícilmente pueden libr.:1.rse del?.. dificultad fund3,mental de 
las "cienci:1s de l:is políticJ.s", t:11 como 3.lgunos· las han bau-: 
tizado~ o sea el problema de los valores en el seno de una so-
·ciedad democrática ¿Quién ha de determin:.::.r lo que es bueno Y 

lo que es malo?" 

Al comienzo de nuestro tr~b~jo expresamos que el cambio 
orgo.nizacion:J.l se nos ap3.recía - en gr::.ndes líneas - como un 
proceso de ex.J.men de los problem9.s de 12. orgnnización que bus­

c~b~ un~ mejora en su gestión. 

Surge así, la necesidad de precis:J.r el concepto de "me-
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jorar lG. gestión de la. orgJ.nización11 2. efectos de dar s~ntido 

a ese proceso de c:::mbi_o. __ Y nos encontr:1...m.os aq_uí con __ el hecho 

de q_ue, t:J.nt-o -en forma ~.é6ric'J, como pricticJ. ,. "'.'" Y eif._;f1r'ti'CU-

1J.r en los org'.1nismo_s públicos - no ~xi?te un conse~s·ó- ·••á6:bre 

c6mo medir r::. gestión de L.1 org:J.nizaci6n. Ai "h:-ibia·r a·e produc­

tividJ.d existen descrep~nci~s sob~e lps distint6s conceptos 

q_ue se incluyen en ese término, c6mo v:>.lorarlos Y medi:rios O Se 

o.n?.:liza.rán.J.q_uí :t:res posiciones sobre el tema q_ue teniendo en 

común un enfoq_ue-de sistem~s, present~n V3.riantes en su cóncep­

tb,. '"pero q_ue ent~:p.<;lem,os sum.J.mente útiles :par.1 el análisis ·del 

probeso-dél cJ.mbio. 

ProductividJ.d: eficienci,J. y eficaci?t.. Desde el punto de vista 

de l.:1 socied3"d - señ:J.l.J.n G'i bson, Iv.;1,ncevich y Donnelly ( 5) -

l::!. productivid ~.0 .. org::-..nizacion:11 mide el gr?.do en q_ue unJ. orga­

niz3ci6n ~lc~nz~- sus objetivos dentro de l~s limitibiori~~ im­

puest.J.s por recursos esc.J.sos ~ El concepto de producti vida-d -

p-.1r.J. dichos J.utores - englobJ. 7 por lo t::.nto - dos· aspectos: 

a) logro de objetivos (eficJ.cia) 

b) con el mejor uso de recursos limit~dos (~fi~iencia) 

Ambos ~oncept9s están íntimJ.mente li;gaá.ós .. pero S'?· orien-

tan a aspectos diferentes de 1~ gestión. El proceso de ~~dir 

la product~vidad es, sin emb:1.rgo, mucho más dif,ícil de· lo q_ue 

podría pensarse por estos simples conceptos. Es q_ue l·o._. .orga­

nizaci6n posee un::1 comple jid3.d q_ue introduce. en el cooncepto 

de productividad un3. simil.J.r complejidJ.d. Par.';), :disminuir este 

efecto, 1 os autores an1liza.dos proponen un enf oq_ue .d~-- sis te­

mJ.s: 13 org~niz2ción toma recursos (insumos) del medio; los 

proces~ y los devuelve, tr2nsformJ.dos, ~ su medio.(Fig~ 3). 

A p3rtir de este modelo de 1~ org~~iztción, se· concluye 

q_ue el concepto de productividc.d org,:niz.-.cion:J.l debe reconocer: 

a) la supervivenci~ de 1~ org~niz~ción depende de su 

h.3. bilido.d pJ.r.·1 ad~pt:1rse =1. l 2s dem'.1nd'.1s dei in"edi o, 

o se~, deber!·reflejar lia interrel~ciones -entre 1~s 
organiz~ciones y el medio. 
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¡-·--

---, INS1™~ ---)/ ·----3' 1 P~OD~CTOS 

--··· ----- ¿ROCESOS 

._ ____________ , __ I.V-iE_~_r_o _ __.] <E-----· 

Fig. 3 

b) p.J.r:J, s::.tisf.::..cer esas demJ.ncL:::.s, el ciclo tota.l de in­

sum.o~proceso-producto debe ser el fon: de la aten­
ción directriz, no simplemente el producto. 

De est.J. forma, 3e puede concluir en: 

l. l~ productividad es un concepto global que incluye 

un número de conceptos componentes. 

2. 13 t2.re~ directriz es mantener un balance entre.esos 
conceptos. 

En b~se a estos criterios proponen un modelo tentativo 

de productividad organizacional (Fig. 4), aunque reconocen que 

existe poco consenso en 1~ literatur~ y en la práctica-sobre 

el concepto de productividad y sus rel~ciones. 
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CORTO MEDIANO LARGO 
TIEl.'f1PO PL.á.lO PLAZO PL.\ZO 

producción 

CRITERIOS efigiencia adaptabilidad 
satisfacción desarrollo supervivencia 

Producción: 

Eficiencia.: 

Fig. (4) 

. . , refleja la habilid:i.d de la organizacion 
par~ producir la c~ntidad y calidad de 
productos que el medio demanda. 

se define en 1~ forma usual de la razón 
producto/insumo, enfatizando así los ele­
mentos de insumos y productos. 

Satisfacción: mide el grado en ~ue la organización sa­

tisface las necasid~des de sus componen-
tes. 

Adaptabilidad: se refiere ~l gr.":'.do en el cual l::1. organi­

zación puede y logr~ rewponder a los cam­
bios, ye. se·:.1. externos o internos. 

Desarrollo: mide el grado en que aument~ la c~p~cidad 
de la org3.nización, po.r.1 sobrevivir en el 
largo pL::i.zo. 
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Productividad: medios econ-:Smico-técnicos y nolítico�. 
Katz Y Kahn ( 6), por su pa::::-te, definen productividad orga7_1iza­
cional - desde el punto de vist� de 1� organizaci6n - como la 
maximización del retorno energéti�o a la organización losrada 
por medios econ6mico-t écnic os ( eficien.'cia) y/ o políticos� 

P�rtiendo de una conceptualización de las organizaciones 
como sistemas energéticos abiertos, de{inen dos medios básicos 
de la productividad organizacional: 

a) medios económicos y técnicos. La eficiencj_a organi­
zacion?.l es definida como el ratio entr.e el "output"
y el "input" energético. O se::1., que este ratio nos
dice cuanto del insumo de una organización emerge como
como producto y cuanto se absorbe por el sistemJ.. La
medición en términos energéticos es j claro está, su­
mamente difícil de ser oper2cionaliz�da por ser mÚl­
tiples las f orma.s en que l.:i.s organizaciones import::.n
energía de su medio. Lo mis cercano a una medida co­
mún h� sido el dinero, pero - obviamente - no refle-
ja totalmente las tr�ns�cciones energéticas.

b) medios polí-l;icos: pero la eficienci:::.. es, funda.m.ent,:'Ü­
mente, un criterio de la vid . .:.'- intern.:1. de la org:J.niz�
ción, que se vincula cor.. los 2:.spectos aconómj_.cos y
técnicos de la misma. Pero.si se h3 definido a la or­
ganiz�ción como un s�stemi:abiert� r�sulta evj_dente
que debe da algun.:L f orm::i: • integr:-,rse al concepto de
productividad ese conjünto el.e transacciones que la
organización mantiene con su medio: la p::::-odücti vidaa.
de 1� org:.>.nización no está determin:J.da solJ.me·nte por
las condiciones de eficienc:L-1.' del sistemJ. interno,
sino que está determinaa3. -t;_--.,!ubién por· lJ. ventajC1.. re­
lativa que 1� organización puede obtener en sus tr��
sacciones con el medio�--· ESt::- s ·:t;·r�{nsacciones con el
medio- señalan.Katz y K�hn - merecen categorizarse
como políticas, ya que implicc. .. n al terna. ti v.:i.s de a.c---
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ción y toma de decisiones en base a criterios difere~ 

tes a los económicos y técnicos. 

El logro de los objetivos organiz~cionales_por médios p~ 
líticos es un producto natur~l de 1~ din:ímica organizacionnl. 
Y ai1n cuJ.ndo no se ho.ya logr:3.do intern:::.mente 1=1 eficienciJ., 
una org3.nizaci6n tiene·mucho para g:i.nar en su productividad 
global mediinte el uso d~ tácticas polític3s. 

En suma, las soluciones econ6mico-técnicas se reflejan 
en un aumento de la eficiencia organiz.:1cional. Hacen de la or­
g::1.nizaci6n un sistema m:ás eficiente p:"r2. la transform;J.ci6n de 
energía y contribuyen, por lo tanto, a su crecimiento y super­
vivencia. Las soluciones políticas complementan a las econ6mi­
cas (pueden incluso sustituirlas) mediante el tratamiento de 
los problemas de aprovision~miento de insumos y distribución 
de productos, usualmente o. través de l:J. mamipulaci6n del medio, 
aunque "también de sus componentes internos. Como la eficiencia, 
los medios políticos tienen sus efectoa- tanto·en el corto cono 
en el_ largo plazo. (Fig. 5) 

Eficiencia 
Económica o 
Técnica 

Momento actu::1.l 

100 por ciento ratio 
de producto - insumo 

Funcionamiento futuro 

Iv'Ie jora tecnol6gica y ere 
cimiento 

-1¡ Utilidad I Supervi vencía 1 
.___, ---'i----+---1.____ __ --..!--

Maximizar el retorno 
presente~ la org~n~ 

Productividad zaci6n 3 expensas de 
Política su propio personal o 

a expensas de otros 
grupos externos 

Control .sobre el medio y 
crecimiento 
AdaptJ.bilidad 

Fig. 5 
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Con referencia al concepto de utilidad, se debe precisar 
que el s.n.ilisis efectua.do por Katz y Ko.hn- como se expresó an­
teri?rmente - está efectuado en términos energéticos. L3 uti­
lid:;i.d significo. que la. sociedad "dese:3.11 el producto de la orga­
nización lo suficiente como p:1ra elegirlo a u~ precio ·que le 
permita a la organización cubrir sus costos (importación de 
energía en términos de recursos hum.lnos, mJ.teriales y finan­
cieros) y retener una p-).rte de es:1 energía recibida luego de 
"exportar" su producto al medio. 

Para. l:1 empreG.:1. pri V;J.da., el esquem.~;, p..:.trece aplicarse sin 
mayores dificulta.des: el consumidor p·osi bili to. a través de su 
compra 1~ acumul~ción de energí3 (utilidad). En el caso de la 
típica h.J.ciend::i. de erog.J.ción, el esquem::·. oe complica .. En efec­
to, el consumidor final no "compr:111 dirocta..mente el bien, sino 
que a través d'3l sistem::1 político (fune.o.menta.lmente, a través 
de las Legislaturo.s) permite que 1.3. org2.nización reciba la ene:i:_ 
gía suficiente pLlr~ su opera.ción (primordialmentem a través del 
presupuesto). La necesidad de 1~ utilidad continúa, sin embar­
go, vigente: 1~1. organización p . .:l.r-::1. continuc.r Du operación debe 
lograr q_ue la energía. que export..=:.. b.J.jo formo.. de bienes·y ser­
vicios sea menor que la que recibe dGl medio. 

En el c.J.so de l..:..s empresas públj_cas (por ejemplo, ANC.l.]; 
en nuestro medio) pueda sucader qua ~robas formas de lograr los 
insumos energéticos coexistan: por un~ p~rte, debe buscar el 
apoyo directo del consumidor, por otr~, sus recursos vienen 
dados a tr~vés del sistema político, que refleja las demandas 

del ciudad.J.no. 
El concepto de prpductivid.1d, sin embargo - señ:11:i.n :Ko.tz 

y .kahn - aun dabe ser rel . .1tivizado 2.1 m,.irco de· r·efcÚ:·encia que 

se utilice, en especia.l _ :1 su aspecto espo.cial y tempor3.l. 

a) en referenciJ . .J. su e omponente espa.ci.:11, la produc­
tividad org~niz~cion~l pu0do describirse desde el 
punto de vist-J. de sus miambros. individualmente, de 
la orgJnizaci6n como tal y dol suprasistema (socie~ 

dad de que la organización es parte. 
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Así en este último :m~rco de ref0r0nci~, la productividad 

de 12. ~rg.J.niz.J.ción ~erá ev:J.luada en términos· de su contri buci6n 
a 1.1 eficienci:::., poder de supervivancie:. y· control ·d·e1 sistema 
social global. De esta forma., ·la.· pros1Jerid:J.d y supervi·vencia de . . , . 

la org:i.nización p:1s::1 a segundo . pl ;1.no. Le .. organ1.zac1.on se con-
vierte en un mero instrumento. No neces3riamente el concepto 
de productividad organizacional desde el punto de vista de la 
organización es equivalente a aquél desde el punto de vista de 

la socied:1d. 
Katz y Kahn proponen 1:1 siguiente generalización: las 

g:3.n::1.ncia.s en productividad organizacion3.l que provienen de me­
dios técnico~económicos (eficienci~) posiblemente serán t~mbién 
ga.n3.nci-J.s desde el punto de vista soci2.l. Por el ·contrario·," la.s 
gg.na.ncias qua se obtienen ~t través de illedios políticos son.·m:Ís 
va.ría.bles en CU.:,nto a su repercusión en 01 sistema total (pue­
den convertirse en pérdidas, por ejempl~, en el caso del ~ono­
po¡io). Lo cierto es que las relaciones entre la sociedad y la 
organización pueden ser opuestas en términos de·productividad. 
Así, p·or ejemplo, l.J. sociedad puede imponerle a l.J. organiza;... 
?ión nor~.J.~ de .J.ctuación que le signifiquen una merma en 1.·~u 

~ficiencia pote~ci3l (por ejefuplo; el csso del emple6 público 

como solución a 13. desocupación). 

b) desde un punto de vista tempor2.l, ·también pueden 
surgir diferencias en los criterios de ·definici6n 
de 13. productividad orga.niza.cionnl º La organiz.ación 
pued2 orientarse en determin2das circunstancias a ob 
tener índices de supervivencia adecuados en ·ei córto 
pl~zo, a costos de utilidad o eficienci:J.. 

Productividad: su ev~luación. L~ preocupación de Thomp~on 
( 7) es respon_der :J. la pregunt3. ¿cómo sa.be la organización cuán 
productiva es? o sea, ¿c6mo se ev~1ú~ ~ s1.· m1.·sm~ e té • '-• --· ..... n rm1.nos 
de adecuación al futuro? 

La posibilidad de ev.J.luar un~ acción organizacional im­
plica necesJ.ri2.mente dos elementos básicos: 
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• un stanüard de deseabilidad contra el cual se habría 
de medir el efecto de la acci6n. 

• un conocimiento de la relaci6n causa-efecto entre las 
acciones tomadas y el efecto observado. 

La posibilidad de evaluar una acci6n, por lo tanto, está 
determinada por la mayor o menor medid.e. en q_ue uno disponga de 
dichos elementos, los cuales son en sí variables: 

Stand.ard_ de deseabilidad 

Conocimiento (o creencia 
de conocimiento) de la 
relaci6n ca.usa-efecto 

cristalizado 

completo 

ambiguo 

incompleto 

El standard de deseabilidad se dirá "cristalizado" cuan­
do es posible pensar en la maximizaci6n de una escala unidimen 
sional de utilidad. Pero en la medida q_ue se busca - po~ ~jem­

plo - la elección entre dos o más dimensiones (ya s~ª'- en tér­
minos absolutos o relativos) el st~nd¿rd de deseabilidad se 
torna ambiguo. 

En forma pdr.J.lela, el conocimiento (o la creencia de co­
nocimiento) que se tiene sobre la. rel_;ción causa/efecto puede 
V.J.ri:.1-r de completo a incompleto. H-:i.bL.:-;.r de creencia de conoci­
miento en lugar Lle conocimiento en sí~ es particularmente im­
portt1nte en el c.J.mbio organizacional donde actúan diferentes 
grupos; cad:J: uno de los cuales pue°=e 11 creer11 tener .el conoci­
miento de ca.usé/efecto que mejora.re 2. l.J. organizaci~n._ 

Combin.:.ndo a.sí. estas dos dimensiones básicél.s y trabajan­
do s6lo en sus extremos se pueden tenGr cuatro posibles tipos 

de evaluaci6n: 
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1 

cristalizado 

ambiguo 

creencia de conocimiento de la 
relaci6n causa-efecto 

completo incompleto 

I II 

III IV 

Fig. 6 

En el cuadro I, la evaluación es posible a través de un 
test de eficiencici.: o sea podemos eva.lu2.r si un efecto dado 
fue producido al menor costo o, alter-n~tiva.mente, si se logró 
el mayor resultado con un monto d~do de recursos. 

En el caso II, ya_no es posible utilizar un test de efi­
ciencia económic~, pero sí uno instrumental. El test instru­
mental - aurique más débil que el económico - es de sum3. utili­
dad en la medida que nos afirm~ que algo pudo ser logrado, aun 
que no nos dice si lo fue eficientemente. 

En los casos III y IV (con standard de deseabilidad am­
biguos), la organización debe volcarse a otros medios para re­
solver el dilema. Thompson sugiere que los org~nismos se vuel­
can aquí hacia grupos sociales de referencia en busca de cri­
terios. 

En resumen, Thompson sugiere las siguientes proposicio­
nes que orienten la evalu~ción de l~s org~nizaciones: 

Bajo normas de r.J.cionalid3.d, 1-::-.s organizaciones, así co­
mo aquellas que las evalúen - prefieren tests de eficiencia so 

bre los instrumentales y los instrument~les sobre los 8 ocici.les 
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(grupos de referencia.). 

Pero los tests de eficienci~ no son posibles cuando el e~ 
nocimiento de cnusa/efGcto es incomplGto o los standards de de­
seabilidaq. ambiguos. D.J.do que a.mbJ.s condiciones existen al ni­
vel institucional de las org~nizaciones, la capacidad futura de 

u 

la organización se mide en términos de satisfacción, especial-
mente por comp.:.r21.ci6n con el desempeño p2.sado o con otr-1s orga­
nizaciones. 

Las organizaciones son multidimensionales y, cuando no 
pueden mostr~r mejoras en todas sus dim0nsiones, buscan mo.at:rar 
mejoras en aquellas dimensidnes de intGrés p~ra los elementos 
importantes de su medio (o sea, de los que más depende). Las 
org:i.nizaciones enfatizan e·specialmente sus logros en criterios 
qué son más visibl~s para los elemento$ importantes de su me­
dio y c~ndo. no son posibles logros intrínsecos las organiza­
ciones buscan medidas extrínsec~s de c~p~cidad par~ el futuro. 

Es indudable que, en conson~nci2. con estas tres posicio­
nes, se puede concluir que los objetivos del cambio org1niza­
ciona.l - al igu~l que los objetivos de 12 propia organización­
son complejos y mÚltiples no pudiendo resumirse a simples con­
ceptos de "ma.yor eficiencia", "economía'',. "mejor servicio", 
etc. Así también, los objetivos deben ser reliJ.tivi0ados a aqu~ 
llos que proponen el cambi0 por lo que, el papel del nivel di­
rectivo - fuente prim3.ria de poder en l:i. organizaci6n - J?-esul­
t3. de singular importancia. En particul~r, la definición de 
que la funci6n que cumple la organización en el medio hace di­
cho nivel, es fundamental a la hor.J. de definir ~l cambio: 11 Exi:: 

te imprecisión con re3pecto a los objetivos asignados a la em­
presa por el gobierno nacional. Ello d:-.. lugar a q_we los funci~ 
n:3.rios reinterpreten los mismos según sus propios marcos V3.lo­
_r3.tivos o -3'.fili'.:l..ciones polític:ls. L2 referenci~ a 1-os roles 
p::i.s~dos desempeñ:J.dos •·por l:i empre·sa es frecuente pc.t.r8. justifi­
car, explicar o fundament:3.r decisiones opera ti vas" . ( 8) 
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La necesid~d de repensar los objetivos de las Jurocraciaa 
públicas resulta, pues, evidente~ .Est.:-. tarea, así como la consJ 
guiente operacionalización de dichos objetivos en términos sig~ 
nific3.tivos parJ. las divers::i.s unid2..des orgánic:1s no ha de ser 
posible sin una ideología que le brinde su j~stific~~i6n. 

Como Úl tim::. reflexión sobre el punto, merece t·enerse pre­
sente la siguiente observación de Drucker €9), que al ·re~_ponder 
sobre l.J. afirm:1ci.ón de que lo. carenci3. de e.spíri tu _i.".o.crief.ej.o.~.:-es 
la caus3. de lJ. falta de rendimiento en lo..s instituciones ·de ser 

vicio, argumenta: 
"Todos sostienen que b3.st:;iría que los ad.mini3trÉl.dores se 

comportasen como hombres de negocios para que las instituciones 
de servicios fuesen eficaces. Esta creencia subyace en el auge 
moderno de la administración en las instituciones de s·ervi-cios. 
Es un di::i.gnóstico erróneo y la recoIQ.endación de que s_e apliquen 
criterios comerciales es la receta equivocada par~ los males 

de la institución de servicios. 

La institución de servicios tiene problemas de rendimien­
to precisamente porque no es un::i. empres2i.. Lo que signif-ica el 
criterio comercial en una instituci6n de serv_ictos es el con­
trol de los costos. Pero lo que c1r~cteriza a una empres~ e$ 
el control mecii2.nte el rendimiento y los resultados. La insti­

tu~¼6E de servicios carece de efectividad l no de efici~ncia. 
La efectividad no puedé obtenerse mediante el comportamiento 
de tipó· comerci.J..l; según se entiende la exp:r;esió~, es decir, 
mediante un~ m~yor eficiencii. 

A decir v0rd~d, todas las instituciones necesitan eficien 
cia. Como generalmén~e no hay competencia en el campo de los -
servicios, no existe un control de costos externo e impuesto 
a l.J.s instituciones de servicios, como lo hay en el c.J..So de. 
las empresas que :i.ctúan en un mercado competitivo ( e i~_(?_luso 
oligop6lico). Pero el problema fundament2..l de las institucio­
nes de servicios no es el elev~do costo, sino la •f3lt~ de efe~ 
tividad. Pueden ser muy eficientes y algunas lo son. Pero tie~ 
den a no hacer lo que corresponde". 



2 • NIVEL DIRECTIVO: SU INFLUBNCLi. EN EL CAMBIO 

El subsistema directivo - tal cu21 se plantea en el mode­
lo que estamos considerando - desempeña un doble papel en la or 
ganización (y, por ende, en el cambio org3nizacional): 

a) por un l~do, interviene en el est3blecimiento de ob­
jetivos, y en las 3ctividades de planificación, or­
g~nización y control de 1~ burocr~cia. 

b) por otro, es uno de los medios - no el único por 
cierto - por el cua~ se vincula ln organización con 
su medio. 

Niveles estr2tégicos y coordin2dor. La visión desiste­
m3.s, permite a su vez, un ::inálisis dG dicho subsistema direc­
tivo en términos dG sus componentes. ÁsÍ Katz y Rosenzweig 
(10), a pa.rtir d0 los trab..::i.jos de Po.rs_ons, Thompson y Petit, 
proponen el sigui ante modelo de 1.::i. org2.nización: (pág. 71 bis) 

, En un sistema complej·o - como lo son 13.s burocracias pu-
blicas - es posible diferenciar estos subsistemas. El subsis­
tema estratégico (o institucional, en términos de Thompson) 
se encuentra vinculado fund8.mentalm2ntG en rel::1cionar a la bu­
rocracia con su medio - identific~ndo los objetivos que debe 
lograr pµra sob~evivir y crecer. Comprende, asimismo, la for­
mul3.ción de pl:tnes·· globales qua gui::-..rin :i.. l.J. org:i.nización y la 
obtención de los recursos par~ logr::i.r los objetivos deseados. 

El subsistGmJ. coordin;1.dor - que intora.ctúa entre l,1.s ac­
tividades estratégicas y oparativ3s - tiene por principal pre-
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ocupaci6n 1-J. integrJ.ci6n de l.J.s activid:..1.des que han sido espe­
cializ:id:ls por función y/o nivel. El nivel gerencial _tr::1.duce 
los planes glob~les en procedimientos operativos. El susbsiste­
m.1 oper.1ti vo es, por último, en el quG se reJ.lizan L.1s tareas 
propi~s de 1~ org~nización: d~ct3.do d3 cl~ses, atención de en­

femos, .J.udi torío. de decl~trJ.ciones jur2..d::~s, etc. 

De o.cuerdo .J. este modelo, no podremos entender el compo!'. 
tamiento org~niz~cion~l estudi1ndolo s6lo a uno de los niveles 
(por ejemplo, explicar el comportamiento casi ritualístico del 
nivel operativo por sí mismo), sino lo que deberán es analizar 
la dini:folica. da c.:1d:t nivel conjunt1.monte con 13.s interrelacio­
nes entra los niveles (por ejemplo, ¿cuiles son los elementos 
del comportJ.miento del nivel coordino..dor que favorecen un com­
port~miento ritu~l del nivel oper~tivo?). A efectos de nuestro 
análisis, nos concentramos a_quí, en los niveles estr3.tégico y 

coordinador, componentes básicos del subsist.ema directivo de 

nuestr:i.s burocr2.ciC1.s. 

Subsistem~ estratégico. El subsistGma estr~tégico de 
nuestras burocr2.ci2.s públicu.s no hJ. sido objeto de estudió pr,2· 
fundo, ni tampoco ha sido explícit:imunt0 consideradp como p1.r­
te de los cambios propuestos. Esto re.;;;ul t:i pG.r3.d6jico, en cieE 
to sentido, si pGnsamos en lo expres~do ~ntoriormente sobre el 
rol de este subsistema en 1~ dinámic¿. org~nizacional. 

Es indudable que esta concepción es sum3.me·nte limi tad2., 
al no englobar, precisament'e ay_uellos 6rg:inos en los que des­
cansa la f,:i.cul ta.d última de gobierno de 12 burocraci~..1.. La ra­
zón generalmente implici ta en este an~ilisis es que se tr.J. ta 
de un nivel político, que no correspondG incluir en un ~náli­
sis administr~tivo. Lo cierto es que el subsistema directivo, 
tal cual ha sido conceptualizado anteriormente, no puede ex­
cluir la consideración de los 6rganos políticos. Esta conclu-
. , 

sion nos permite expres~r una dicotomía que se presenta en ca-
si todos los programas de c~mbio intGnt~dos: política vs. ad­
ministración; y así como, se limit,J.ba el objet:i,vo del cambio 
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a un objetivo de efi_ciencia, se dg, t2.mbién la exclusión del in­
sumo político, el cual se Vd actuando en form~ indepandiente a 
la propia ad.ministr~ción. EstJ. división ~rtificial de política­
administr~ción es propia de un enfoque tr~dicional en m~teria 
de administr:?..ción, tal cuJ.l lo señ:l.12. Kliksberg (11) con toda 
exactitud:· "Un2. sogund.J. observc.ción dG importancia que· es posi­
ble formular a la concepción tradicion:-.1 de la funci6n de la di 

• -. , . , 
reccion, es su exclusion de toda refaroncia al proceso por el 
cual se •fijan los objetivos de la org~nizaci6n. La evidencia 
empírica demu~str~ que se trJ.t~ de un proceso de n~tur~leza po­
lítica, en el cual intervienen múltiples fuerzas e intereses, 

. internos y externos a la orgJ.nización. Lo. dir.a.cción CU!11ple • en 
reloJ.ción a él funciones elevJ.d.:l.s. Por un 1,:::.do, constituye por 
la importancia de su posición un~ de l~s fuerzas de mayor gra­
vitación, lo que se llamarÍ'J. en lengu~~je dG ciencia política un• 
f~ctor de primer orden. 

Por otro, es la encarg-.:>.da de interpretar. en la pr.:íctica 
los objetivos est::::.blecidos a tr:..vés d-.;l proceso político. Los 
clásicos y los no clisicos s6lo toc~n ol tem~ de los objetivos 
en su función de previsión o planific~ción, y lo reducen a un 
simple problema de obtener inform~ción predictiva y componer 
programas de acción. Nuevamente los f.::~ctorcs deriv::tdos de lo. 
naturaleza del hombre, en esta caso los complic~dos procesos 
de interacción social y política a qua dich~ n3tur~lez~ condu­
ce, son soslay~dos por los tr~dicionalistas y reemplazzados 
por un inerte problema de program3ci6n. L~ función de la dir2c­
ci6n "en el proceso de determinación é:.G objetivos" no se torn.:1. 
en cuenta". 

Estamos, pues, en condiciones do concluir qu~ 1~ dirac­
ción de las orgéJ.nizaciones es un::1 función política. y como tal 
debe incluirsG en todo análisis org~nizacional. 

El diagnóstico realizado por 12 firm~ consultor~ 0n 
ANOAP (12), ~l que s~ ha hacho refGroncia anteriormente, for­
mula una serie de apreci~cionas sobro 01 papel del Directorio 
dentro del sistema de toma de decisiones empresarias, que es -
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en cierta forma - típico de las burocro,ci3.s públicas de nues·tro 

país: 

"l. gran concentración de decisiones en el Directorio, tanto 

de naturaleza política como operacional, 

2. Falta de definición explícita de planes Y program~s de 
largo plazo debido a la excesiva atención a aspectos d~ 

ejecución y control de operaciones? 

3. lentitud en las tramitaciones provocado por la necesaria 
demora según la forma de funcionamiento actual: interven­
ción del Directorio en decisiones operacionales. 

4. dilución de la responsabilidad de los niveles inferiores 
al estimul~r la actuación del Directorio la propensión a 

derivar problemas a los niveles superiores . 11 

Esta concentrdción de decisiones en el Directorio tiene 
efectos sobre la organización que se ven agravados por otras 

circunstancias: (13) 

1. a pesar de ser posible la reelección de sus miembros 1 en 
general la misma no se produce. 

2. adicionalmente los anteced:entes personales de los direc­
tores, suelen ser tales que no permiten apresurar su in­
éer6i6h en la organizarii6n. 

3. el reclutamiento político determina que los directores 
tengan fuertes vinculaciones con estructura~ partidarias, 
las que deben ser mantenidas y desarrolladas. 

4. como cónsecuencia del punto anterior, el fácil acceso de 
cualquier funcionario de la empresa como de aquel_que 
tenga relaciones con la misma, h~ce ~ue los canales nor­
males por los que transita la información sufran.-las con­
secuencias de los mecanismos suplementarios que así se 
generan. Las líneas de autoridad y asesoramiento se de­
terioran, al mismo tiempo que l¿ atención a los problemas 
de mayor tr~scendencia queda postergada por las demandas 
de cuestiones de procedimiento o 12 resolución de casos 
particulares. 
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Esta concentración en decisiones opGrativ'.ls, con una re­
lavañnio. C'.ld:J. vez menor de 1::. pl·1nific-=-..ción y l::i. progrJ.m.J.ción, 
impide, a su vez, cont~r con criterios y polític~s que guíen 
1:·1s decisiones de los niveles subordin-:-..dos ~ "En est,3.s circuns­
t,:1nciJ.s, 13. imposibilid~d de lJ. delog~ción conduce :a una pérdi­
da de signific~ci6n dG los niveles intermedios, reforzando lo. 
tendenciJ. h:J.ciJ. 1~ burocratiz~ción, Gnt0ndida como el predooi­
nio de comportamiento ritualist~, sujoto ~ l:J. formalid3.d de las 
operaciones m1s quo a la contribución dG 1--..s mismJ.s -::1 los ob­
jetivos, 1 J. quG reduce 1:). c:J.p'J.cid'J.d p ·,r :: superar si tua.ciones 
critic::.s o emergGnci3.s o p.1r~1. ?.ctu?..r pr~vontiv:1mente 11 • (14) 

Su.bsistem~ coordin'.ldor El subsis tom2.. coordin:::.do~ est::.río. 
represent~do por los denomin~dos ~dministradores superiores: 11 Si 
nos ubic:J.moa en el marco correcto del sector compuesto por ei 
Gobierno_Centr.1.1, los gobiGrnos loc::-..los, y l::.s empres.1s y ser­
vicios públicos, denomin'.J.do ganer2.lrnGnta o.dministrJ._ción públi­
co., se puede .3.firm~r que son '.ldministr'"".dores superiores - den­
tro del mismo - los funcion~rios del nivel superior situados 
inmedint::imente por d·eb.J.jo de los 6rg."'..nos políticos, ·especial-:­
mente de los ministros. Por est3. r::i.zón, se mueven en un smbi-
to intermedio entre lo político y lo ~dministr~tivo, de con­
tornos frecuentemente imprecisos. Se puade decir en general, 
que su misi6n es tr:1nsform-:i.r en progr.'.m"J.s operacion-J,les las de­
cisiones político.s tom::1.d;J.s por sus sup0riores 11 • (15) 

T;::i.mbién se h::-. not :::i.do a este ni vol, c.:i.recncio.sde estu­
dios sobre el comport~mianto Gfectivo do los administr~dores 
superiores· aunque en menor gr,.1do que :-i.l ni yel insti tucion-'J.l. 
L'.J. CIDEi por ejemplo_, señe1L1 que est.::_ nivol jer'.Írquico se ha­
lla absorbido por la '.ltención y resolución de :isintos de mer~ 
rutina ejecutiva, descuidando 13.s t::-..ro::-..s de progr'.'1.mJ.ción, coor­
dinación, supervisi6n y evaluación. L~s c2uso.s se- ven, por un 
lado; en 12.. est'.0lctur,:1 J.nacrónic'.1. de los untos y, por otro, en 
los procedimientos utiliz~dos. L~ solución propuest;J. es ro.cio­
n:1lizar los :J.spoctos vincul·.1dos con 1:-:s comunic'.lciones, rela­
ciones ·y decisiones p~ra logr~r 1~ m~yor del~g~ción posible de 
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autoridad en los directores o gerentes p::i.r:-:i.. q_ue pue~'J.n ejercer 

su responsabilido.d e inici:J.ti v·J.. A tr~vés del "J.n-:í"lisis e:fectuJ.­

do por lVi:1.rtínez Nogueira. resul t:1., ':l.sim·ismo·; evid•ente q_ue en el 

comportamiento dol subsistGm::1. coordin·--..dor -(adniinistr'.ldores su­

periores) tiano unJ. grJ.n import.J.nci::i. el comportamiento·· del sub­

si tema estr,J. tégico, de forma. q_ue no son ax-clusi varo.ente r:J.zones 

de estructur~ fom.31 l~s q_ue determin~n obst1culos a su des::i.rro 

llo y gastión. 

Natura.lmGnta qu0 ast :1s influenci:-.~-~:-99=!'.:? lJ. .. conductJ. de 

los :J.dministr-1.dor.:Js superiores, se ven o.un ·mcís rae1gnifícidas :J.l 

incidir sobro un pcrsonJ.l que, en líne::.s gGna í!s.3:·es·,-- ao ve c..fe_~ 

to.do ··por los mismos f3.ctoras q_ue el -resto· del funcion"J.riado 

( fornu.ción, remunornciones, c-:i.p~.ci t .:ción, moti VJ.ción, ascensos, 

etc. etc.), todo lo cuJ.l nos configur2:., ::'..l ni v:el· del suhsiste­

ma. coordinJ.dor, un p·J.norcJ.ma re:1.lmento con;f'lictual. Si bien 3.l­

gunas medidCl.s :1dopt 0 1.d2..s Úl tim·1.mente ( c~.p:-::tci t:.1ci ón· y normJ..s de . . 
asc0nso; b:.ísic,1.m~ntc) prGtenden incidir ón- f orm.::. f:ivor:J;ble, la 

si tu::::.ción en sí no ho. c3.mbiJ.do, fund:1mcnt:1.lment·e i>or ls. c onti­

nu'.ición -de l=is condiciones estructurJ.les y de ·-intGr.J.cción en­

tre el subsist0m.:::. estr:::.t6gico y el coordin:1dor,- o.un m.:ís - en 

cierto sentido - se hJ. producido unJ. m'1yor· c·oncent:r?.ción ·ae 

lJ.s decisiones on aquel subsistem'.1. 

Limi tJ.ciones al p~oceso a.dminist·rJ.tiivo. Algun6;s de· l::i.s 

más seri:i..s limi t::.ciones J.l proceso :i.dministr:i ti vo 'de nue'str::i.s 

buroc;r.J.cias públic'.l.s, pueden ser, ontoncos, axplic~d:1s o. lo. 

luz da los comport7.miento~ ':'..pr0qiJ.dos -.;n el subsistenb. direc­

tivo. Seguiremos :i.quí, t:1mbil3n 18. conc0:ptuo..liz:1.ción 3.punto.de.. 

por Thompson (16), observq.ndo como l:1s c;:,,.us-: .. s .q_ue orig.inan es­

t:is limitJ.ciones s0 presentJ.n en nuGstr'::'..s orgo.nizo.ciorres: 

1. Un3. de l'."".,S limi t.J.ciones más difundid8.s sobre el proceso 

administr'ltivo rasultCl cuJ.ndo los p:1rticipn.ntes en el 

mismo definen :idministr.J.ción como II posesión del c.;l.rgo" 

(office holding) más que como un olemento esenci:i.l del 

éxito org~nizacioru.l. 
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Esta visi6n11 burocrátic:J." surge en lo. medid3. en g_ue se dan 
osta.s circunstanci:J.s: 

a) la org.:.,,nización h~ obtenido, y0 sea a trav~s de recur 
sos ilimitados o por su posición monop6licn, un grado 
inu.sunl de i'ndependencia de su medio. En estos casos, 
aun cu~ndo exista diséonformid~d en el medio sobre ln 
actuJ.ción de la organización, la independencii3. de é~ 
t~ imp-0sibilita q_ue esa disconfonn.idad se ~~nifiesto 
efectivc.mente. 

b) el poder en la organización se basa no en el desempe­
ño y logro organizacion:J.l sino on f~ctóres extr3.ños 
(lazos f::-..miliJ.res, "p3.tronaj e ;i, trJ.d:ición, ··etc.) 

2. la segundo. limitación viene dCLd,._ por un s.esgo hJ.cia la 
certidumbre, q_ua se manifiest3 y~ sea por una m~yor pre­
ferenciJ. por ~l corto plJ.zo m1s que por el l~rgo plazo, 
inf'orm.:.,,ción cu3.nti ta.ti YJ. m1s quG cu~li tJ.tivJ., o .por bús­
queda del precedente en lug~r do lo. innovación. 

Lae caueas ostructur:i.les de estd sesgo h:l.ci.J. ·10. c-ertidum 
bre (adem1s de los f~ctor0s de orden personal), son, fundamen­

talmente: 

a) la debilidµ.d o ·fr:J.c,J.so del subsistema estratégico, 
causa.do - a su vez - por u.n2 f2.lto.. de cri-terio p¿,_ra 
distinguir entre asuntos institucion'.lles (estr':l.tégi­
cos) y o.dmi;n.istro. ti vos ( coordin~dor) y /o cene e·ntra­
ción del poder en el subsiotooa coordinador. 

b) cu~ndo el medio c~rece de elementos suficientes par~ 
poder des~fi3.r los supuestoa sobre los croles la or­

g~niz~ción tom~ sus decisiones. 

3) Una tercer:t limit·.1ción estrib:1. en l:>. difusión del poder 
en 12 org~nización al punto que ningún foco surge con 
suficiente 0st~bilid~d p1r~ d~r dirección al~ organiza-

ci6n. 
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4) f::~l t:1. de conocimientos (know-how) para solucionar los pr2 

blem~s administrativos básicos. 

En resumen, el comportamiento dGl nivel directivo. sa -nos 
a.parece. como un f ~sctor cl:J.ve en el cambio o;rgt:?,nizacion:11. La 
pregunta surge ahora en el sentido de que ¿e~ttl ese comporta­
miento determinado por el propio nivel, o la propia organiza­
ción? o por el contrario ¿está determinado (y si lo es en qué 
proporción) por elementos exógenos a 1~ organización? Hacia es~ 
ta Última posición, por ejemplo, se enclina Martínez Nogueira 
al afirmar en su análisis de ANCAP: (17) 

"La presencia de las presiones expuestas de origen exter­
no y de direcciones opuestas tienen consecuencias graves sobre 
el comportamiento gerencial. Las restr~cciones financieras se­
ñaladas y la mayor incertidumbre con respecto a los resultados 
de. la intervención de los organismos centrales en las decisio­
nes de -la empres-J. provocan una simultánea • incapacidad p.3.ra ad~ 
cuar el funcionamiento de la organización a nuevos objetivos 
de desarrollo y pur3 planificar su actividad con u.na perspec­
tiva temporJ.l amplia. 

Esa es la razón por la cual l:l. atención de los niveles 
gerenciales se vuelca en forma casi total a la obtención de re 

• -
cursos adicion2les y a la gestión para lograr divisas ante el 

• --

o r gani sm o de p~aneamiento o el Banco Central. Los proyectos de 
inversión también son objeto de este complejo -juego de compe­
tencias, conflictos y negociaciones. La consecuencia es una 

. ' • 

gestión empresari.J. dirigida casi ·exclusivamente a la supera-
ci6n da lo.s crisis recurrentas y a una constante negociación. 11 

. . 

La apertura de la organización Ql medio aparece así co-
mo el siguiente p~so necesario en el ~nálisis que est~mos efec 
tuando. 
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). POLITICA DE ADMINISTRACION 

El modelo proporciona.do por Kast y Rosensweig considera 
a la burocracia no s610 como un sistema socio.técnico sino tam­
bién oomo un sistema abierto: las burocracias tienen sus raíces 
en el sistema socio.l más amplio, e interactúan con es.e medio. 
Esta condición es de tal relevanci~ para el análisis y cambio 
organizacional ·que ha.ce neces.1rio un estudio detallado de sus 
alcances, Siendo el medio social de to.l complejidad, debemos 
establecer desde ya que no es posible comprender~o: totalmente, 
sino que - de a.cuerdo a .lJ. metodología utilizada_-· se· buscará 
aislar de sus componentes aquellos elementos que son relev.:1n­
tes para su estudio. 

Emery y Trist (18) señalan que un conocimiento compren­
sivo del comportaraiento de un3. org.:1nizaci6n requiere un cono­
cimiento de c~da elemento del siguiente conjunto, donde L in­
dica. un.J. relJ.ci6n potencial y Gl índice 1 se refiere a la or­
ganización y 01 2 ~l medio: 

111 112 

121 1 22 

111 h.:1ce referencia~ los procesos internos de 1~ orga­
nización, 112 y 1 21 a los intercambios entre la organización 
y su medio, o soa el 1rea de trans~cciones interdependientes, 
y L22 a los procesos a tr1vés de los cuales l~s partes del me­

dio se relacion.8.n entre sí. 

El medio no puede ser conceptu9.lizo.do en este esquema ex 
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oepto con relación ::t. alguna orga.niz:.ición;- En otros térmi~o~, el 

tratar de definir 1 22 como un conjunto de variables cuasi-inde­

pendientes, implica en primera inst'.J.nci~ que los componentes de 

ese medio deben ser identific~dos o clasificados en relación 

a las transacciones actQales Y potanciales del si9t ema (L12 Y 

121)• 
El primer paso, en este sentido, debe ser "subir" al pró­

ximo nivel del sistema orga;nizacion3.~ p2i.r2c. estudiar su rela -

ci6n con el suprasistema de que forma. parte. Cada una de las 

burocraci3.s públicas debe ser aval1da como una parte del Est?..­

do. Ent.endem.Ós sllfilaraent1:r _acerta.da la. :posición de Mayntz (19) 

"Al Est3.do -'-·t":i.moiért ·es difícil califíq:J.~lo de organizaA 

.ci6n. Si s~ z~~ie~d.e por Est'.J.dO--:lé?- unión d~ ·t odo:3 1 os miembros 

de una. soci;dad n:iclbnal en Uil'.:1 orden:::.ción· poJ..~~ica, entonces 
• • .=.=., _: :., • . ·.,• .. : . . 

·no, es.:. una. or.g:J.niza·cion, puesto que una organi?iacion es si.empre . . ...... . r. r . . . . . . t ..... 

uns. parte . .t?-n. __ s•~:fo, una función en u.p.2:-. s·ocie~ad y,, por to.nto, 

no puede ~-o~stq.~farse támp·oco como mi~mbros ~ to~i 13: pobla­
ci9n. YJ. la 0 es~~cir"icidad (y esto t'.J.mbién significa s'.:i..empre li­

mi t,.:1.ción) d~:- s~~ fin excluye que un::1 o;gan_ización s~d. ab~rc:ida 

de una.mJ.ner~ tan total. Por Estado t3.mbién. podrían entenderse, ... ' -~• . . • . - • . 

désde luego, ·1J.s insti tucioneó polítiocs del legisl3.t·ivo y el 

ejecutivo:Y, por t:i.nto, el p.J.rlJ.mento, el gabine·te, la. o.d.mi­

nistr:1oión estJ.t..:.l, la;polícís., el ejérC:ito y tal vez l~s par­

tidos. Pero en est.J.s.i form.J.ciones no se trc1t:::. de !.UNA org~niza­

ción, sino dG un~ conexión funcion~l de VARIAS organizaciones - . ~ • 

con fines cJ.r:J.cterísticos diferenciab1es.Ciert:1m~hte es discu-

tible :i. menudo si un.:,.. determ'inadJ. fori.n~ción ha. da entanderse 

como un:J. organiz·::.ción independiente,. o m:.~s bien coma unJ. p.J.rte 

p.e .. unJ. org~~ni·zó.ción m.:1yor. En este sentido, t3.mbién podrí:in 

c.onsider..;:i.rs;e ·~o-s fines específicos del p:·~rl2.mento, la Ad.minis-

:-~r.:i.c:i.ón,1-J. pjulicí":J)~ etc. como come.ticlos p-:i..rc.i.J.le\s 6:i3ntro del 

m:J.rco de un ·c'om'.etido global del Est:uio colocO.:db: por encima da 

ellos. Sin embJ.rgo t la fecundid·J.d, de este pui:i;t·o de- :V'is:tJ. es 

sümamente discutible, ;:11 menos p-:.:.rJ._ el .J.riáiisis de. -1~ 0-rganiza-
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ción. Por eso prefGrimos aquí no consider:-.r al Est~do como una 
org::.nización propiamente dich.J.,'! 

Result:J. cl~ro qua 1~ mayorí~ dG los intentos de c'.lrabio or 
ganizacional (especialmente, el de la CIDE) p~rtieron de lapo­
sición contr:i.ri.::-.. J. 13. seña.l=J.d-J. por MJ.yntz. T3.l asever-J.ción ap8.­
re~e justificad:i, por ejemplo, en este pas~je del Diagnóstico 
elabor~do por l:i CIDE (20): 

"El Est:J.do puede asimil:irse 3. un:.:. gr:in empres:J., la más 
gr~nde da un p~ís, desde que comprende su territorio, su pobl~­
ci6n y su gobierno. 

"El gobierno de un EstCJ.do consiste eh la conducción del 
pci.ís h.1ci~ sus objetivos, tratando de hJ.cer el mejor uso posi­
ble de los recursos a su disposición. Para ello el gobierno de­
be formular sus políticas y ejecutarl3s. La clisica division de 
poderes p~r~ el ejercicio de las funciones esenciales de gobieE 
no, en la. que o.l Poder Legisl¿¡,tivo le compete la función deter­
minativ:i, a.l Ejecutivo, la aplic:!.tiv:-. o o.dministrJ.tiva y :i.l Ju­
dicial 1~ intarpratativa o jurisdiccional, facilita la forznul~­
ción y ejecución de l:J.s polític;J.s. 

"L(l formul2ción o diseño de 12.s polític:1s es una-acción 
concurrente de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, pero su 
ejecuci6n es de competenci'.3. primordi:J.l del primero." 

Si bien estJ. visión puede consider3.rse como uro acepta­
ble primer~ aproxim~ción y con fines descriptivos de la funci6n 
del Estido y de su administración, debe desc~rtarse de pl~no e~ 
mo b~se de anilisis y cambio organizo.ciorol. Esta visión de 1~ 
burocraci~ (en lug~r de l~s burocraci~s) con funciones de eje­
cuci6n de las polític~s ha contribuido o. pisar por ~lto los lí­
mites de variición de conducta del sistema y por lo tanto, h~ 
dejado fuera del mismo a importantes Glem~ntos de la conducta 

organizacional. En este Sdntido, proponemos el siguiente m~rco 
p:::.rc. el estudio de 1.~ inter.1cci6n burocracia-medio. 

Bajo el término "polí-tico. de lo. administración" (21) se 
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incluye, entonc0s, lo. viJ.ridd::i.d do intorci,cciones entre unJ. buro­

cr3.cia y su medio q,;,e tj_enen el efecto de aum.ent.:1r, retener o 

disminuir los r.JCUI''~OS b::Ísicos requeridos p·J.ra el logro de los 

obj8tivos orgJ.niz:i.cion.J.les., Se P.nglob::1.n como recursos, l:J. com­

pGtenci.:i. jurisdiccion.:11 de 1 . .1 ore;J.nizo.ción, el a.poyo· popul-J.r, 

su ubicaci9n on 1~ jcr~rquí2 org~nizncion.J.l del·Estado, los re­

c~rsos fiscales o presupuest::.rios de qua dispone. La ·elección 

de L1s inter.J.cciones que implican trans1.ccione..., dé recursos co­

mo básicas en el ctn:ilisis de l.J. relJ.ción burocracia-medio, p:J.r­

te del supuesto de que tod,..., organizaci6n tiene como primer ob­

jetivo el logro y retención del poder del cu:J.1 depende su exis­

tenci~ o continuidad. En otros términos, si acept~mos que la b~ 

rocracia J.ntes tiene como objetivo priD1orc1i'...1.l el logro y reten­

ción del :poder del cu.J.l depende su existencia, es evidente que 

aquell :1S interrel.J.cioneq Con otr::l.S p3rS Jn.J.S, grupos U org:1mz.J.­

ciones de quienes depende pa.r::i. la J.dy_uisición de recursos que 

res·palden ese podGr, adquieren co.rscterísti_co.s de inus:u-al impoE 

tancia en lo. determin:J.ción de su conduct2, y por ende, del cam­

bio org~nizacion.J.l. 

Resul t:J. obvio que p3.rJ. cJ.d3. b1Jrocrc..ci~ en part,?,cular, ese 
conjunto de interrelacionea es potenci~lmentG diferente, y debe 

rá en· cad.:.--.. caso precisarse~ A didhos efectos, se p·odrn seguir 

el criterio propuosto por Thompson, :1.l co.racterizar cómo ele:~en 
. -

to primordial del medio (task-~nvironment) ::iquellás org:J.nizacio -
nes que son relev::::.ntes o potonciJ.lmentG rGlevo.nte~ p'.:lrJ. el est-:-. 

blecimiento y/o logro de los objetivos do L.:i. org:i.n.izació::.1 en • -

cuosti6n. En otros términos, debemos .. en primera inst:1n·cia preo­

cuparnos por o.nC1.lizo.r l:..1s relaciones .de lo.. burocr:J.ci:.1 ·b:.1 jo es·­

tudio con aquell~s organiz~~iones cuyo comport~mianto rG~lmonte 

implica una diferencia en el comport:i..miento de aquéll.J.. E]_ res­

to del- medio puedo dejarse da J.:::i.do pcr el mom..-::nto, .:1unque no 

descc1rt-.:1rse t·otaL~ente, en 1 J. illedid.:1. q_uo: (1) estru_ctur~s cul tu 

ra.les pueden influir ( influyan) ·en import::1.ntG medida y ( 2) o··,~ -1,.0 .. 

organizaciones no presentad eh un moraonto dado pueden entrC1.r en 

el ::íre3. primJ.ris. de l:J. orgJ.ni zación ~ 
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La apertura de 13. org:J.niz'.lción J. su mGdio implic3., pues, 
un C:J.mbio de perspectiva b1sicJ. en Gl 3n1lisis y cambio org:J.ni­
z3.cion21. Si adopt::1.mos como lím:tt0 1-J. org::iniz:tción (L11 ) y nos 

detenemos exclusi vamentc en l::i. gestión intarnJ. de ls. burocr.1ci2 
( como lo hizo liJ. CIDE y, en gener·.11, todos los intentos de rJ.­
cionalización administrativa), los recursos de los que dependa 

la burocraciJ. se considerJ.n como d~dos. Ln atención se centro.. 
en 1~ eficienci:1, o se::i en cómo sa utiliznn esos recursos en la 
administr9.ción de 1~ burocr:i.c:L:i. Al :.c1optar un'.l perspectiv:1 de 

sistema abierto, l.:i. atención se vuelca a.hora a cómo 13. burocr:J.­
cia adquierd dichos recursos de cuy~ existencia depende. Por lo 
tanto, se abre p.::..r~ el análisis y cc:.m.bio org:1nizo.cional una per~ 
pectiva totalmente distint~: ¿cuiles h::in de ser 1::1s estr:1tegi:1s 
y tác:tic:1s orga.nizacionales p3.r'J. sobrevivir? ¿Qué f:1ctores de,:;; 
terminan l:::i.s difGrenci:=1s dG poder entre l'.J.s burocracias? ¿Qué 
imp~cto tiene esa lucha por el poder entro las burocr~ci3.s so­
bre 1~ política públic3? ¿Qué efecto tione el c3mbio org3.niza­
cion.-il y c6rao es '.J.fect2tdo por esos· f:1..ctores en pugn:1? 

Peabody y Rourke identific:tn tres áre::::.s en el estudio de 
la política de lJ. ::1dministr1ción, tras áreas en las que se di­
vidir!a al medio ambiente de la burocr~ci:J.: 

a) el p:i.pal de l:1 burocr:ici::i. dentro de la propia r.:i.mo.. 
ejecutiva. del Est:J.do, sus rel.1.ciones con l·J.s Ótr'.lS 
unid2des orgánic:1s, y el gr'.:'.do en que sus decisionas 
y ::1ctividades est1n sujet:J.s ~ su control; 

b) conjunto de interrol~ciones entre la legisl~tura Y la 
burocracia en C3d~ una dG lis ire:1s en que 1~ burocr~ 
cia depende del apoyo legisl~tivo: leyes, créditos 
presupuest~les, norm~s org1nic~s, person~l, etc. 

e) comunicaciones dir0ct1s entro las burocracias Y lo. 
comunid~d, ya sea con el público en ganer3.l o con g~ 

, 
:.i.poyo se entiende que es crJ_.;.;; . . , 

pos cuyn org~n1zac1on o 
tica p1r~ la influencia da la burocrnci~. 
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Pn,'saraos a reseñar brevemente aquellas v.J.riables 9-entro de 

L12 Y L21 en relJ.ción J. C'1da íreJ. que pueda jugar un papel fund:: 

ment.J.l en el c::irabio org:i,niz:1cional. Do :J.cuerdo con la visión pr,2 

puest'.l la. existancia de un:i. deterr:iinJ.d'.1 fuerza. en algunJ. de· l,J.s 

irea.s (incluso L11) que promueva o impid:J.Jf~tereses:de la buro~ 

craci~ puede ser control~d.J. por elementos opuestos de otras sub 
áre:J.s. 

La. burocr:1cia en la. rama ejecutiva. Como estJ.blecimos pr~ 

vi:imente, c:i.d::-.. burocr.;1.cia en p:i.rticul:.r es parte del sis temg, o;r 

ganiz::i.cionJ.l del Poder Ejecutivo del Est::-..do. Este sistema. orga­

nizacion3.l es - en ·términos leg-::1les y c.dministrativos - un sis­

tem.J. jerárquico. En este sentido, toda burocracia est·á sujeta .o. 

cierto gr~do de control jer1rquico dentro de la propia.rema ej~ 
cutiva. 

Par:i. raJ.ntenGr un poder efectivo - y de acuerdo J. lo ya e~ 

presJ.do - cado. burocrs.cia debe busc.J.r un trat'.1raiento favorJ.ble 

de :1.q_uell1.s unid,::.des q_ue controlJ.n l'J. '.1.signn.ción da recursos en 

1-:i. ra.m:1 .J.d;ninistr:=i.tivJ. del gobierno. DGpenderá, e11: definí tiva, 
•. : . . . . . , 

del gr~do de poder efectivo que pose2 dGtermin,:idJ._ org:J.n.iza.cion 

que su posición de su subordin:i.ción sea nomin~l o re~l. 

"El principio de la descentrJ.liz'J.ción - expresa l:i. CIDE 

( 22) - coraentJ.ndo nuestr'J. org·:1nización• instítu.cional - se. em­

pleó co!D.o ide:J. polític8., p3.rJ. un'.:: distribución del poder, Y co­

mo instrumento 2..dministr:.::.tivo, p:.r:-. '1livi:ir l'.J. presión centr8.l 

y de;::;concentr:.r lJ. autorid,J.d y respons:.:.bilid::.d, con mir1s a uh'). 

m::..yor eficienci:: y economía." Sin emb-:,rgo, y siempre sigu.~endo . 

.J. l:i CIDE, "distintos f:1ctores han influído en divorciar l?. nd­

ministr'.lción descGntr.:::.liz::.d~-... de L_1. gen8rJ.l que compete al Pocler 

Ejecutivo: 

l·• estos org:1nismos formul,J.n su propi-=1. polític:J. debido :J. lo. 

inoper-:::.nci:i. del Poder_ Ejecutivo on le. f ormul 1ción da me­

t~s n~cion~les o-de cra~r mec~nisoos de consult~ Y .coor­

dinJ.ci6n, que se sum6 ~- textos c onsti tuc•iona.les Y legales 

que le han otorg~do de por sí un alto gr~do de independe~ 
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Ci.J. • 

2. los sistemo.s de supervisión de gastión y n.ctividades no. 
permiten al Gobierno Central tener un.~ ide~ muy cl~ro. so-

bre la gGstión económica de los mismos, 

3. en m·J.t.eria. de coordin:.ición el propio peso de l'J. actividn.d 
aut6noma no h:i. permitido elemento.les esfuerzos de coordi­

n3.ci6n entre org1nismos da prest,:.ción de servicio.s comu-

nes, 

4. 1:i. ca.renci::1 d.e cohercnci~ an el grupo político de gobier­

no se reflej2.. - víJ. .. los directorios políticos - en inco­

herenoi.J.s de 1:1. propi::1 gestión de él.ich:J.s org'.lllizq.ciones. 11 

Por su p::.rto, Oszl.J.k ( 23) señc..l'.:'. sabre el mismo tem;1: 

"l. La deseentr·?.liz3.ción se convierte en un fJ.ctor J.gr::i.vante 

de ln inoonsiste.nc.ia norm~tiv:.., d?.do que lo.. mul tiplic.J.­

ci~n de los centros de decisión y l:1 influencii- • localiza­

d~ de diferentes grupos de inter~s, contribuyen a aumen­

t3.r el conflicto de inocingru.enci.:i. entre normas, 

2, la m~yor diforenc.iación €atructu.r~l do 1~ admini.str~oión 

p~blica uruguaya se produce, en p~rte como consecuencia.· 

de modifio~ciones en su sistem1 norm.'.ltivo, en parte por 

el sinple incremento an el volunen d0 la.s dem:indJ.s y fi­

n:i.lmente, coillo result~do de asignc.ci6n de los 3-gentes ·pr~ 

gresi V:J.mente r.eclut·1.das por el .cist:..do. 

3 t la hipótesis gen0r.11 es quG l:'.. f'.:'.lt-:i.· de c.orraspondenc.ia 

entre estru.ctur~ y funciones sa produce con motivo· de lo. 

.1usenci,::i.. o él.eficionci:.1 del rn.J.rco norm:.tivo qué. debe pre­
sidir tod:i. lo..· cicti vid'.1d J.dministr-::. ti V:J. o por falencias 

an los mec::i.nismos de :i.sign:i,ción do recursos. Debe acl0:r'.1r 

se que ·J.usenci..:1 en el sistem.1 no:rn:J..tivo no implic2. nece-: 

sJ.ri~ent0 un2i. tot~tl inexistenci~- a.o objetivos est:1blGci­

dos, pero sí le" fJ.lt~ de un conjunto de met:..1.s u objetivos 

oper1.cion:..los en funci6n de los cu:.::les puedJ.n .J.ccion.:i.rso 

los mec::?..niswos d.a a.sign.1ción do recursos." 



La efectividad de 1-J. supervisión presidenci.?.l d~ la admi­

nistr;J.ción se h·J. consider::i.do como depondie.nte del des3,rro110· de 

mecanismos insti tucion:1.les de coordin..:.ción do las :J.cti vid.·J.des 

de las burocracias. Así, se hc.n propu.0sto la. creación de dife­

rentes comisiones, y la propi2 cre~ci6n de 1~ Oficin3. Nacional 

del Servicio Civil y la Oficina de Pl:J.neamiento y Presupuesto 

han respondido a esa concep3i6n. Sin p0rjuicio de reconocer al­

gún av:ince en esa materi'J., es evidente que las limitn.oiones :J. 

su t:J.re.J. h::i.n disminuido su efics.ci.J. coillo instrumento de coordi­
nación de l'.).S burocraci~s. 

Debemos buscci.r l:ts caus:.1s de su fr~:.caso en ese sentido 0n 

la distribución del poder dentro de 1~ r'.::.ma ejecutiva, ya que 

la axistenci:i. de norma.s o reglJ.raentos no indic8. por sí sola su 

cumplimiento. Le.. posición de subordin:-.ción nomin'.ll en l::i. jer.~r­

·q_uí:::i. de l 3. rama e jecuti V:J. no tiene por q_ué reflejar 13. c-'J.pci.ci­

d:J.d polÍtic:.:~ de 1_.. burocraci.::.. El pod.er de la burocracia., refl~ 

jo de su cap~cidad política, deriv~ osGnci~lmente de dos facto­

res ( 24) -: 

1. su hci.bilido.d pa.r:1 crear y 21:-..nt0ner "client0la", y 

2~ su habilidad t6cnic~ p~ri 1~ solución de distintos 

probleLlns de polític:::i. pJblica. 

L'.ls c.J.renci-~s del m:1.rco norm1.tivo, ol car1cter descentro.­

liza.do de nuastr:i.s burocra.ci.:.1s, l.J. J.us0nci::1. de p:1.rtidos p olíti­

cos centr"J.lmente org?..nizD.dos y disciplinados h:ice q_ue cJ.da. bu­

rocrg,ci.J. debJ. por sí "luch:ir" po·r sus rGcursos. Su éxito en ese.. 

luch:1 est,:..r.1 determin2do por su rel J.ti V'.::. posesi6n de la b::1.se de 

podei seffalado. LJ. asign~ción sectori~l d0 recursos refleja po~ 

lo t:::i.nto es~ distribución. 

A su vez dentro de los s~ctoros,let luch~ por los recursos 

puede d·.1rse entre burocrJ.ciJ.s cuy.J.s funciones sao.n rel:1cion.1.C1.ets 

o competí ti v::i.s o Gntre dep~1rt·.1mont os cJ.0 unet uism:i. burocr:.:icia • 

Record:lmos q_ue el térm.ino "r0cursos 11 no implic~1. sol:1.mente recu!: 

sos financieros, sino también disposicionds log.:ües Y regl::'..rJ 0 I?-­
tarias de v.::i.riado tipo q_ue .J.fuct1n ~u competencia, personal, 

etc. 
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Las buro·cr:-1 .. cias y 1o·s órg.1nos logisl.J. ti vos• L;:i intcr.J.c--. , 
ción ra2..l entr0 los 6rg . ..::.nos legisl:::.tivqs y l.J.s burQ.,cr'J.C1J.S pu-

blic.J.s nunc:::. se h:J. s.decu:1.do J.l modGlo for.;:;:iula.do en 'ios primeros 

estudios .de· Administr::;.ción Pública., y que - en. gr,.1~~es líneas -

3.p :::.rece implícito en le. m~1.yorÍJ. de L.:s propuest.:.!.s d_e c J.mbio or­

ganizacion~l ·forniul~das hast3. el presente (por :ejemplo, en el 

de. 1:1 CIDE) . Esto modelo presentab:i un·:1 r:i.m'.J. Legisla ti va :q_ue d~ 

r:r;a 1..3.s. grJ.rides líneas de ·política y l::.s que serían e je.cutnd.J.s 

:por 1-:l. burocr.:...cio. (ram.J. o.dninistr.:-..tiv:='- del Est-1do). Este modelo 

irreal - fruto d0 18. f.J.ls.J. dicotoe1í.:1 polític3.-administr3.ción -

h2. perdido tod,~ su posible relevJ.nci~--.. pró:cticn.. 

_Los órg.J.nos legislativos - y sus miembros,. e:ri particul.J.r­

no s6lo ha.n mostr1.do un interés craciente en los ";3.s_pectos o.d­

ministr:1ti vos" de l.J. acción públic·::i., si:q.o que - a. su v.ez - h1.n 

recurrido o. lJ. ·burocr2.ci:J. como fuente y guía en l::i.: formulación 

de l.J. polític:3, público.. Las múltiples. relaciones, que algunos 

autores ho.n c-J.r.::.ctarizado coi.J.o de "cooperc..ción antagónica", h:J.n 

sido objeto do numerosos o.nnlisis e intentos de c,J.tegorización 

cuya consider:1ci.ón exhaustiva esca.pci. :::-.. los límites de este tra 

b.J.jo. Nos interesiJ. sí, dest,:ic·J.r aq_uí - y en la mad-idsi: q:ue nfe2 

ta direct~ment~ ~l c~mbio org.J.nizacion~l - la .mutu~ dependenci~ 

que existe antre buro·c·raci2. y órg::1.no legislativo a.~ 13-S ;ire:3,s 

de dominio y competenc.ia ldg.J.l de l:J. burocracia y en su aspec­

to presupuest.J.l. Ambe:.s ::íre3.s son un c:::.upo propició __ pcirJ. la "co_(? 

per::1ción ant-:1.g6nic2.", uno a.e cuyos resultados o.i's :import3.ntm:i 

es la creJ.ción ~ntro el 6rga.no legislo, ti vo y L:i. burocr::iciO: _cl-J 

13.zos de lo::11 t·J:d _q_ua q_uiebrin much.J.s v~ces l.1 reL1ción j er,:ir­

quica yo. :1.n-.:1.lizcJ.dJ. de l.1 burocr.1ci:i. .::n lo. r2m.J. ejecutiv::1 d:el 

gobierno. 

La comunid.:i.d y l.J.s burocra.cia.s. Lo. respuesta del órg:;1..110 

legislo.tivo !J. L.1s domand::1.s de l·J. burocr.:::.ci3. por recursos de1•811 

de en gr.J.n mediJ.:1 de l:J. estim:~ción - q_ue h2ce aquél - J.cerc-~ -

del gr~do Gn quo 12 burocraci.J. y su progr~s~ tienen resp~ldo 

popular. De ahí que los "'3.dministrJ.dores", :,..1 iguJ.l qu~ los. 
11 í • 
pol ticos", busquen cre:J.r y m.?..ntener uno. "mo.scJ. pJ.rtid3.rio."., 

'1segure su supervivencia. 
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Dos aspectos de esta búsqueda de apoyo merece destacarse, 
ya que pueden convertirse en elementos claves de toda propues­
ta de cambio organizacional: 

l. intento de crear una actitud amistosa hacia la buro­
cracia Y sus actividades de parte de la comunidad co­
mo un todo, 

2. esfuerzo de lograr el apoyo de loe grnpos que tienen 
un interés especiaj_ en la burocracia y sus activida­
des. 

Ambos aspectos están continuamente presentes en la acti­
vidad desarrollada por la burocracia y sus administradores, y 
no deben pasarse por alto a la hora de analizar la estrategiá 
de cambio a seguirse. 

Cambio organizacional., política y teoría de la adminis­
tración pública. Si bien el precedente enfoque supone una modi­
ficación importante del fundamento te6rico ortodoxo de la admi­
nistraci6n pública, constituye - según ~rnold (25) - la conti­
nuación de la dicotomía política-administración. Al preguntar­
nos sobre el entorno político de la administración - señala 
Arnold - continuamos representando a 1~ política como externa a 
la administración. La política continúa siendo la fuerza impon­
derable que destruye el orden y lógica de la teoría administra­
tiva: "El villano de este drama es el político. En el mejor ca­
so, podemos enseñarle la virtud del orden administrativo. En el 
peor, simplemente nos encogemos de hombros y nos recordaremos 
que el estudio de la administración comienza con el reconoci­
miento de la voracidad del político. 11 

Si bien la política de administra.ci6n nos permite cierta 
comprensión, fracasa en proporcionarnos un marco te6rico útil 
con el cual intentar reproducir la explicación más allá del ca­
so particular e intentar una predicción. De ahí que, Arnold 
sostenga la necesidad de redefinir el marco de la teoría de la 
administración pública: ya no estudiando el entorno político de 

la administración sino estudiando a la propia administración 
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como un proceso político: "se deber6.: coL1enzo.r - argument.J. - con 
el supuesto que los actos :1drninistr:1tivos son "productos" polí­
ticos ("policy outputs"), que coJ10 todos implican uro distribu­
ción de costos y b~neficios. En el ::::.n6:lisis del carabio organiz::: 
ciona.l su aplic.::.ción buscarí;:i .:1.nalizar - por ejemplo - en qué 
medid.J. el fr2.c .:..so de ciertos intentos de c3.ilbio y el éxito de 
otros es una funci6n de sus diferencias en tanto polític~ y los 
diferentes.procesos políticos que ellos generan." 
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4. ANALISIS Y PERSPECTIVAS 

Las nuev~s vnri~bles introducidas en este segundo modelo 
nos permiten, de acuerdo a la pauta oetoclol6gica adoptada., in­
tentar realiz3r un nuevo acerc:;;.mianto 21 sistem3 Qe las burocrn. 
cias públicas. 

La incorporación de los subsisteaas de objetivas y valores 
y directivo, 2..sí Corao lc.. apertur1. del sisteraa al medio, permi­
te~ establecer nu0vas hipótesis explic~tivas sobre la dinámic~ 
de 1~ org~nización y, por ende, sobra el c8.Iilbio organizacioriul. 
Se tr::1t:1 de v:1ri2.bles b.isicJ.s de dich::i. din1mic:.. pero que, p:ir3.­
dójicamente, no h~n sido puast~s explícit::.mente en juego al no­
mento de la introducción del ca.rabio, aunque sí se notó su in~· 
fluencia sobre la org~nización. 

Los intentos de cambio - en gahor~l - h~n tenido, co~o se 
concluyó a tr:i.vés del "J.nálisis del priraer raodelo, un :fuerteºº!! 

·tenido estructur:-..1-tecnológico, lo cual iraplic6 necesariamente: 

l. se adoptase una visión cGrrJ.d~ dG l:1s organizaoiones, 
es decir, to~3.r 2 1~ organización como límite dGl sis 

tGraa; 
.... 1 • 

2. se ~dopt~se la eficiencia ocon6mica (maximización de 

l:.i rGl: .. ci6n beneficio-costo) corao objativo y V?·tºr 

del C-'.;.Obio, 

3. se de j :-.se de 1~1.do el nivel e str~ t~gico del subsister:1n 

directivo, an l·::i. raedid-J. qua su función eminentament~ 

"polític:::i. 11 , no se veía inter::ctu-"1.ndo con el ~::1.mbio 
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C,,Mb1.· 0 , -nor 1Os f.::-,ctoras seña.l:tdos precedeE-propuesto ya que el ~= ~ 
temente, se vincul~b~ ~ un1. mejor~ obj0tiva de 1~ :i.dministra~ 

. , 
Cl.On. 

La raalid3d del sistem~ se nos n~arece a través de la con 

sider.3.ción de l.J.s nuevJ.s variables, mucho raás compleja. 

Coraenzando por el subsistema de objetivos y v~lores, su 

importancia en el c~mbio org~nizaciona.l fue tot:i.lmente desdibu­

j:1.d1 por el supu0sto de lJ. orient:1.ción h:,,,ci2. la búsqueda de 12.. 

eficiencia econóraico.. ¿Cam.biJ.r en qué sentido? ¿Pa.r'.:l. qué? Es­

t~s pregu.nt~s h'.1.n werecido respuest~s 3n genGral, simplistas Y 

Q.l tJ.menta r~-:.cion::ües. El me j or3.Illiento c1e 1::1 administr::i.ción en 

el sentido de un~ w.3.yor acononía de racursos siempre se incluye 

como raat.~, poro ¿en qué :ne'dicla. es un objetivo re:.1.1· del c:J.mbio? 

Mosher (26), 0n su an1lisis de 1~ reorg2nización de los organi~ 

-~os públicos Gn Est~dos Unidos, o.l consider~r al mejor~miento 

de la administr::-.ción corno .:.net.J. del cJ.r.1bio concluye: . "Este_ no 

constituyó, en ningún c~so, un::i. m0tq dominante, aunque sí fue 

un objetivo secund.J;rio y aportó justificación de met2.s de los 

e 1sos de reorg'.:'.niz:-..ción." Gonzalo Martn0r ( 27) concluye, :isi­

mismo, al :J.n:1liz-:r el .:1lc'J.nce de lJ. reform.?.. 2.dministr1.tive1: "El 

fin de lJ. r0forI:1.J. o.drn.inistr.1tivo. no os sier:ipre l.). eficiencia., 

entendiendo pcr t:ü conseguir el máximo de rendimiento _con el 

mínimo de recursos, tiern.pQ y costos_. En efecto, lo m1s impor­

tante puede -ser destruir un esquem.J. de poder, tr:J.spas:i.ndo re­

cursos 3.l est:::.do o 1::. corn.unid-:_id, sin_ import.::.r en uno. primera 

instJ.nciJ. quG estos recursos se utilic~n con m:is eficiencL.1.. 11 

Fin·J.lmente, Oszlo.k concluye ( 28} ~- "En su interpretación ill.Ís po-. . 
pulariz;:id.1, l'.J. reform.'.l administr.J.tiv:J. se concibe como un con­

junto de m.edidJ.s -?.plic.:i.ble 8. l:J. burocrC'..cio. esta.t::i.l que tiene 

la virtud de provoc·:~r un uso m:fs r:1ci0ncü de los recursos pues­

tos J. su disposición. En est.1 concepci6n, existe entonces una 

ral.1ci6n unívoca. entre ciart :..s ra:.inifest :~cionGs pw. t ol6gic:J.s en 

el funcion.J.raient'o de l.J. administr::i.ción públic:1 y posibles re­

.::.1.edios p-1r1 su olif.1in1ción o superación. Se o.tribuye 3. un de-

tarmin3.do p.J.queta d0 aedid.:i.s l.1 cuJ.liü~.d dG ac~u:1,-r l' ~-:-:-~:.V':;.. 
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mente sobre esquem~s normativos, estructur~s, procedimientos o 
pautas de coo.port~o.iento, modific.:1ndo sus aspectos d.í~funciono.­
les. 

Esta creencia popular h:?.. encontr2do eco incluso en o..que-
113.s esfar1s donde se concentra la responsabilid3d de vel~r por 
el buen funcion~niento del 3.p~rato est~t2l y se o.dopt~n las de­
cisiones correspondientee.8on b:J.st2nto frecuenci~ se propician 
"medidJ.s" par.3. "cliIJ.ins.r el burocratismo", 11 racionalizar la ad­
ministr:J.ción ", 11 s.cab::-.r con el exceso de funcion'J.rios" o se ex­
presan intenciones de n~tur~lez3. similar. La fal~cia no· s6lo 
consiste en suponer que simples decisiones provoc~rán los efec­
tos dese.J.clos, sino :J.ci.e..nás en presw:air que existe un estg,do de 
ueta.s que un:?.. vez.o.lcanz::1do, hará ingr0s ,r 8. 1~ burocraci::i. en 
una órbit~ perpetua da productivid3d r~cional. 

L3. reform~ ~~~inistr~tiv~ es un proceso continuo, con 
principios, objetivos y mod::1lid·.~des c.::mbi:-.ntes. Lejos de redu­
cirse a un probleo.o. de "sancionar raec"\.id.2.s", implica profundos 
c.J.mbios en L1 correlación de fuerz:i.s polític~s y en la ::isigno.­
ción de valoras dentro de un1 sociad2d. Repercute profund::1mente 
sobre el· contexto soci.?..l i11 influir sobre 1:::,. c:J.p·J.cidad del Es­
tado p:1.r.J. materi:üiz2.r unél cierto. filosofía política o un con­
junto de objetivos de desarrollo. Constituye, en definitivo., 
una herr..:!.mient.J. da co.!ilbio soci3.l." 

Debe~os concluir, por lo tanto, que paro. dot~r de objeti­
vos positivos a.l c2..mbio org3.niz::1.ci.Jn.J.l as fo..ct or cl.1ve qua los 
proyectos se rol:J.cione.n con el c~mbio da los programas y polí­
ticas en vigor, es decir, con las línaQs generales de dirección 
de las operaciones sustantivas dal gobiGrno. No podemos pens~r 
en la. búsqueda de una eficiencia econónic:J. por sí, sino de una 

acción enc.J.minada :J. fines concretos Jel poder político. ¿Sig­
nific8., asto, desc.:rtL1r la eficienci::. e ow.o criterio de deci.::: 

si6n? Lo que significa. es, simplemente, rGla.ti vizar los objeti­

vos del cambio a los objetivos de los c~ntros de decisión, de 

forma guc ~l tom~rse l~s decisiones sobre el cCUubio se establez 
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ca el nexo c'lus::i.l entre el mismo y los objetivos buscados. En 

las condiciones 3nalizadas· precedentc~onto, en l~s que ln efi­

cienciJ. podri ser un cri t·erio de evJ.lu:-..ción, ser1 entonces un 

objetivo del c_::m.bio. En nuestr;_1 hipótesis 9 qua l:is condiciones 

estructura.les de nuestr·.;;.·s burocraci::::.s ( funcl.::i.oent;::.1mente, a tr1.­

vés del cor:Jport·J.@iento del nivel estr--.tégico, el esc:1.so des:i..rr.9 

llo del nivel coordin::1.dor, y la apertur~ "excesiva." da los or­

g~nismos nl medio), impiden que nún los problemas de simple ra-
, • " d f. • • ' tin3. pued"ln s0r r0suel tos ccn un8. "logico. e e iciencJ.3. e cono:· 

., 
mica. La definición de objetivos y v.?.lores 2..parece, ,J.SJ., como 

un eleoento cl.::-..ve en 1:-.. estr:itegi'l dol caobio. 

Lo. relev::-..nci':'. de l'.:t fij:J.ción de objetivos en el cg,mbio º!\ 
g·:::.nizacion~l nos conduce a. fijJ.r nuestr::. c.tención en el subsis­

tem:3. directivo: Gl 3.nilisis de este subsisteu::1. - en p:1rtic1-u::i..r­

de sus componentes bisicos - nivel estr_:.tégico y coordinJ.dor -

deriv:1, :1sí on un2. t:::.re.:-. prioritJ.ri:-:~. El tewJ. ha sido 3.bord~-:.do 

en múltiples oc~siones. Recientemento 9 por ejemplo, en l~s Pri­

oer::i.s J ornnd:J.s sobre Comport.:1raiento Org:--.nizo.cione1l ( 29) al ::i.n::i.­

liz,J.r el tem':'. de Dirección y Motiv,1ción en L:1 Empresa, se con­
cluyó: 

a) en 1:.-:. 0npr-::s.-::. públic:1 no h,J.y un modelo típico de direc­

ción, o s'3.-::., que no h,.1y cl..1r1.!.J.onto estt:blacido un·?l iclec­

logía, Gstilo y técnic::i.s de diracción que se pued·J.n señ.1. 
l-:1.r corao c2.r'1cterísticJ.s. 

b) 

e) 

d) 

se not2. un2. c.usenci.1. dG dirigentes profesion:J.les, 

existe un3 ~ltn rot~ci6n de los dirigenteR en sus - c8.rgos, 
lo cu::ü no le perrni te ·~l dirigen to poder J.similJ.r l:J. Gsen 

ci~ do c:d~ uno do esos cqrgos, lo CU8,l también contribu-

ye !). l'.1 frü t·;;, de ni tidoz e.not2.d::,, en el punto a), -

norm~s de ascenso b1.s:.1.d.J.s en 17 t • " d d el rJ.é . . .2n igue J. y no en· 
rito deri v}.,n an que m'1los dirigontGs p:i.s J.n 3, com:1nd1.r 

unid_1.des de lCts _ cuales no conocen realoent 8 su funcion:~ 

miento, en l:1s cu:.1les nunc::i. h,?:.n P~-~j,-~_cip:J.do_, lo _qtl,_? _ cLG 

hecho - ~os inhabili t:i, o por lo i:J.Gnos _ :;Los lifil_i t'.l p,1.ro.. 
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~ desemp0ñ~rse en form3 adecu1da. 

e) el dir0ctivo elude tomar decisiones, tendiendo a proyec­
t~r n~ci~ ~rrib3 1~ respons~bilidnd de decidir. 

Tea.e 2Bt-.' :~-.'s c0nducc :1. concluir que en el funcionamiento 
de este subsistcw:: r::.dic:1. un·i. al ta proporción de la potenciali­
dad del c~obio org2.nizn.cion2.l. En p ".rticulo.r, .se h3. señal2do 
con frecuenci:J. qu~ 1~ din1oic~ del subsistem1 diiectivo· deberh. 
provenir de un dasarrollo da los administradoras superiores.Las 
funciones del nivel coordin:J.dor (admini~tr~dores superíores) 
a.firman este juicio que corap~rtimos. Pe:ro no debemos p'.1s-J.r po:t 
3.l to lo señ:.1.l-:1do precedentemente sobre l::i.s interrelacion:•ks en­
tre los niveles. Así lo resalt.1 Thom.pson (30) al señal.J.r ·.que 
"la '1dr:J.inistr:1ci6n no es algo que se h'.:1.c~ p9r un administrador 

1 

(excepto en los organismos simples) 7 sin6 - en su lug~r - un 
proceso que fluye :3. través ele L1s acciones de varios miem.bros. 11 

Desde este punto de vista, 1~ .J.drainistraci6n no es ~lgo 
que se h~ce en un nivel de 1~ organización, sino un proceso que 
atra.vies-:l. y liga. o. los niveles, por lo t2..nto, rel:.. .. tivo 3. la in­
ter~cción entre niveles y componentes. De 3hÍ que no podemos 
pens~r en que el administrador profesional sea J¿ solución de 
la organización. 

En particular - entendemos que - 1 rel~ción del nivel 
estr.J.tégico con el coordinador es dG sum:J. importancia.. ¿El com­
port3.miento del nivel astr.:itógico per.:ui te el desarrollo a.e un 

nivel coordin~dor como al que se ~spir~? 

Estas y otrn.s preguntas sobre 1:-:-.. relación entre ::i.m"bos ni 

veles deberon oontestarse p:::-..r1 fund-'.:'..mont~r ln estr::. teg-i3.. En 

nuestr~ hipótesis que, ~owo consecuenoi~ de l~s propias condi­
ciones estructur~les de 1~ burocraci~\que se pretende modifi­

car y del proceso político por el que n.travies~ el País, el 

desarrollo de un nivel coordin.:.!.dor ap2r0c0 condicion:ido por ol 

comportamiento ~el nivel estr1-tégico. Do nhí.que, el nivel G~­

tratjgico se noS eEare~c~ 0080 el re~lmente cl~ve en el c~mbio 
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· ' 11 v,... '"L su vez, al encuen-org:i.nizaciorol. Est:J. conclus1.on nos· ;.; , , , ·.:. 
tro de 10. tercer!l. v.':'..ri:J.ble introducid:7.. en el modelo: el medio· 

Si bien como lo expres~ el oodelo consider~do, la burocra 

ciJ. se relacion~ ::i. trayés de todos sus subsistemas con el medio, 
es indudable que ·un-=i. de 1:1s influencias de 2.ayor alcance viéne 
dada a través del subsistem~ directivo. Sí, a su vez, analiza~ • 
mos dicho subsistema, es el nivel estr~tégico que aparece ya 
desde su integr~ción ccn fuertes vínculos en el entorno organi-

zacional. 

No es, por lo tanto, .·J.rriesg:1do inferir que dicha interr~ 

1aci6n apJ.rezc'1. de fundamant:1.l import2nci:.1. par'J. la conducta or­
go.nizaciono.l. En pJ.rticul:J.r, y e ocio as obvio, la rel:1.ción es de 
c~r,:icter efilinanteiuenta político, y, por lo tanto, se tr:1smi te 
a tr::1vés de 12..s v::i..ri.:::.ciones que se r0gistran en su contexto po­

lítico. A vio. de ejemplo, b,~.st:i señJ.12,r que entre 1967 y 1971 
se produjaron 203 design~ciones y 140 ronunci::i.s en cJ.rgos mi­
nisteri:-..les y de p_--.rticuL:i.r confi-inzo. ( 31). "L'J. permg,nente ineEl. 
ta.bilicig,d en los c1.rgos de 2..l t1. responsabilidad, atent3. contra 
el normal des'.J.rrollo de l::i.s .. -:.ctivi'"l::i.des 8.drainistr.:J.tiV'iS. El pr.9 
ceso de J.d.:1pt:1ci6n ::-. 1-::.s exigenci;1.s do un nuevo rol demand'.l pé_!'. 
dicl:1.s de tie~J.po, esfuer,ry-c y recursJs, ele modo que l'J. re.curren­

ci::i. de este proceso en un aisno c~rgo sólo puede ser causal de 

ineficiencici.. Much-::s vecess los pl2.nes, progre1.mas o asuntos en 
curso deben suspenderse o ignor.J.rse defi:p.itiv:i.IILente, J.nte la 
imposibilidad ;::J.::1..t0ri2l de absorber en corto tiempo l,J. informa­
ción y experienciJ. invertidos en los ~isnos. Las responsabili­
d,J.dés rec;J.en sobro el p1.ss.do con el cu::'..l se tr~ta de evi t:1r to­
d:1 posible identific~ción. Adem:is, 1,::. s3nse1.ción de· trJ.nsi.torie­

dad presiona sobre los fl~mantes altos funciornrios, esforzánd2 

los a sumar puntos .wediJ.nta "logros" illi.ledic:.tos que :1.yuden a 

afirm.::1rlos en sus c:\rgos. En consecuenci'.]., se adopt3.n decisio­
nes poco el.J.bor,:.clri..s, av.J.13.d'J.s por esc:-..s-:-.. inforrn.3.ción, que al 

perder de vist~ lüs objetives y estrategias flás ganer~les, de­

sanboc~n en sucesivos fracasos. Luego, la permanente sucesión 
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en los cargos poltti 
d . . cos aumenta la autonomía e influencia de los 

a ministradores superi , 
. ores, con·crarrestando o anulando las di-

rectivas del poder central 11 (32) e . • omo vemos, pues, el medio en 
q~e- se mueve la organización (subsistema político) aparece con-
dic~ona~do la decisión Y el cambio organizacional. De ahí que, 
es inevitable el análisis de esta interrelaci6n en todo intento 
de cambio. No queremos caer aquí en la discusión de si debe dar 
se, primero, el desarrollo político para luego dar paso al des: 
arrollo bu.r.o.c.rático. Nuestro deseo es, simplemente en este mo­
mento, resaltar la interrel.ac.ión de lae variables que ju~an -en 
el cambio orga.niza-0.i.onal a efectos de entender, primero, su com 
pl.ejidad y luego intentar su pr~ctica, -

Pers:eectivas • .La aocieda-d uruguaya .asigna una muy im.por­
tante proporcidn de sus recursos a las burocracias públicas y, 
~orlo tanto, puede decirse que depende en alta medida de su 
funci.onamiento., Su .fraoaso o su. .mal desa.mpeño tiene múJ.tip1es 

conaeouencias a nivel sooiai. y - en particular - en su entor­
no organi:~a:t.ivo. La soaie,da.d. ti~ne 1 ~uas~ un derecho sobre di­
chos organismos, y - por lo tanto - es la socieda~ la ~ue - en 

-pr~ra instancia - debe ejercer una evaluación constante sobre 
la misuia, .señal~nd o ~~ y omiaion&1s en. su gestión. Esta 1t~· 
rea, para el caso de las bur~cracias públicas, ha sido tradiei~ 
naJ ro ente asignada aJ,. ..Pr:QCQS:O. 1>0.J.:!tioo 't: Sin eIJ,1bargo., un aná~s 

comparativo nos permi.te afirmar que no es suficiente ese pr~c~ 
ao e?l Las eoci.eilad aa .¡i,od&rna.s. La propia CODlpl.ejid.ad de la or­
ganización, y sus efectos tan penetTantes en su entorno organ! 
zacional determinan que se illstitucional~ce la acción de los 
grup-os .c.mnunita.rios d.e directo interés en el desempeño organ.i.­

za.cional, de forma de complementar al proceso político en su 

tarea evaluativa de la organizaci6n. 

La necesidad de revitalizar el proceso de evaluación tr~ 
dicional, por un lado, y ampliar, institucionalizando, el.en­
torno organizacional son dos estrategias para impu.J_~ar el cam­
b;i.o organizacional que podrían sugerirse a partir del modelo 
oonsiderado, En este sentido, se nos aparece como sumamente 
oportuno el trabajo de Terreberry (33) sobre el medio organiz~ 
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su vincul:J.ci6n al c:J.mbio organizo.cional • Así_, pues, su 

concluyo con l<1s dos siguientes tesis: 

l ~s fundamentJl.nlente inducido el cambio org~nizaciona ~ 

exteriormente, 
' f • , :i G 

1:1 ad"J.pt3.bilidad de l.a orgJ.nizacicn es un3. uncion a. 
la habili0..:1d p.J.rJ. aprender y desarroliar a.e acuerdo a 

l:J.s c.J.mbiJ.ntes contingenci2:.s del medio." 

A dichos efectos, Terreberry h~bí~ est~blecido tres su-

puestos básicos: 

1. los entornos org~nizacion~lcs son de n~tur~leza tur­

bulant:1.: 1·.:. turbulencis. viene c'i.2..d.:1 por el hecho de - --
que los efectos interictivos son de ·t·~l coraplejidad 

y de un::1. t'.:ls J. :1cel er:i.d:. q_u.J oxce9-en lQ.. c3.p2..cid:i.d de 

los componentes del sistera::. :p::'..r~ :gredecir y por lo 

tJ.nto control.:r 1-=:.s consecuenci2.s de sus· acciones. 

2, l~s orgJ.nizaciones son wonos o.ut6nomas, 

J, las orgc..nizaciones formJ.10s son crecientemente impor­

tJ.ntes en los entornos org:.nizn.cionales. 

Entendemos que 1-:.s estr:-..tegi 1s Gsboz3.d<J.s precedentemente 

pueden aceler'.1r ::.lgun.1s de est.1s circunstancias, potencialmen­

te presentes en nuestro filedio, lo que reforzaríaJ- entonces -

13. tesis del c?..rn.bio inducido externamente como alternativ3. vi'.l 

ble, En sum9. 1 l:1 posibilidad de aument~r el número de organiza­

ciones formales en el enttrno org~nizacional, conjunt3.mente con 

lJ. feducci6n da su autonomía, y un~ creci_onte turbulencia del 

medio har!an posiblo q_ua el cambio org~nizacional fuese induci­

do extarn,1mente. 

Sin embargo, est~ astr.J. tagi'J. puede implicar· un 1-apso o.uy 

prolongado y ..1.fectar v2..ri:J.blea social.es que hag.J.n peligr3.r su 

·efectividad, aun cuando saa de un '.J.lc2nce o.ucho ra1s profuna·o 

que otrJ.s al torn!J.tivas. En t:J.l sentido, puede ser o·oriveniente 

recur.rir o. otras ostr'.:ltegi'..:1.s de wuchc i:...onor ::l.lcance, pero que 
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prepJ.ren el O:J.mpo de acci6n. 

Dentro de estas Últim~s aparacen lns siguientes: 

1. des3.rrollo del subsistema directivo: dentro de estC1. 
estr:?.. t0gi~1 se busc.1.rí.J. desarroll:J.r tanto el nivel es­
tr::i. tégico co~o el coordin'.ldor, lo cu3.l requeriría -
según hemos visto - no s6lo Gl análisis de sus roles, 
sino fundamentalmente, da sus interrelaciones. 

2. la definici6n de progr~ra~s priorit~rios que pernitan, 
conjuntámente con la définici6n de políticas y obje­
tivos de acción del Estado, 1~ ndecu~ción de i1s or­
ganiz~cion~~ a t~les propósitos. 

3. integración de los oe c:1.:1israos de pl-'lnificJ.ción y· pro­
gr:tm'J.ción y control fin.J.nciaro-presupuest.J.l'cón los 
de refo;rra,a .. adm.i~istrJ. ti v:i. y,-:,. insti tucionJ.lizn.dos ( f~~ 
dam.entaloente en l~s ire::ts dG r::i.cion:..lizaci6n adrai­
nistr~tiv~ y -person.J.l). 

4 .. inplant:J.cipp. ,de la audi torí?.. opera ti va externa. 
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CONCLUSIONES 

1. El propósit-o-.,básico de 13. utilizo.ci6n de modelos es 

logr.3.r una descripción y explicación c1ol sistena de eventos del 
mundo real, que nos permita co~prender l3s característic~s opo­
r3.tiv~s del sistema observ~do, como bnso p~ra resolver los pro­

blemas pr1cticos del mismo. 

En este sentido debemos toner si8mpre presente. que las c~­

r8.cter:!stic:l.s d.el 11odelo a utilizar est2.n deter.rai,n~d~s ~i:1- alto 
gr:::..do por el propósito p:1r.l. el cu3.l se crea. Do ahí que el pr(r-; 

- ··' 

ble.::i.3. no sea. descubrir el modelo perf0cto, sino lo. búsqued.3. de 
uno u CJ.ás r:iodelos que puedan ser útiles p".1.rn ese pro_p6si to d:J.­

do. Es por eso, que pueden existir distintos modelos - igu.alraeE­
te v1lidos --p~r~ un mismo conjunto de 0ventos, lo cu~l no sig­
nific~ que todos se~n igu.~lraente efectivos. De est~ forma, los 
nodelos que hé.!raos ra.:i.nej:1do ::1sí, corn.o los a.porto.dos por otros 
e.u tores, no deb2..n considerJ.rse mutua.o.enta excluyent.e.s, sino e or:i 

ple.lilent.J.rios, debiéndose busca.:r p.::i.rJ. caclJ. prop6si to cual es 
aquel ra.is adecu-::i.do. 

La construcci6n de un modelo pone, a su vez, en evidenci~ 
la necesidad de disponer de inform.~ción sobre el conjunto de 
avGntos, en fo:rn~ t3.l que, podeQos 3.firw~r que el análisis del 
sistema a ser nodel~do está limit~do por lo que s~beraos acere~ 

de ~l. Podrewos h3.cer especulaciones Gn 1~ ausencia de un cono­
cimiento adecu~do (algun~ de ell~s do sun3 utilidad), per.o és­
tas no pueden suplir 1~ infom~ción, si lo ~ue busca~os, es una 
concept1B.liznci6n v1lid.a. Es en est~ sentido, en que se debe 
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orientar la investigaci6n futura en nuestro campo de estudia 
, . ' 

ya que son múltiples las carencias de la información actualmen-
te disponible a efectos de integrar los modelos utilizados pre­
cedentemente, así como otros que se puedan establecer. 

Las dificultades en este campo son las típicas a las que 
enfrenta toda ciencia social: 

a. la definici6n y conceptualizaci6n de las dimensiones 
(variables) del mundo real que son relevantes, 

b. desarrollo de instrumentos precisos para medir esa.s 
variables. 

La ciencia administrativa se ve enfrentada a un medib de 
tal complejidad que es difícil aislar un conjunto de variables 
que adecuadamente describa el sistema y aún en aquellas dimen­
siones que han sido _aisladas (p. ej., estructura) hay una ten­
dencia a discrepar en cómo debe definirse y medirse. 

Por último, debemos reconocer que es difícil desarrollar 
·modelos para un sistema total de eventos reale.s. Así los mode­
los tienden a ser restringidos a subsistemas del sistema que 
trata de explicar. Si distintos modelos son desarrollados pa-
ra distintos subsistemas, es difícil - con el. grado actual de 
nuestro conocimiento - poder integrarlos. Nuestro ~nálisis, así 
lq demuestra implícitamente y nuestros esfuerzos deberían tam­
bién orientarse a superar esa limitación. 

2. Los modelos utilizados nos permiten concluir qu~ al 
t·ra tar los problemas del cambio organizacional - tanto a :r+i vel 
práctico como teórico - no se debe dejar de lado las propieda­
des sistémicas de la organización. En parti._c~ar, resulta cru­
cial distinguir e;r:i:tre el cambio a nivel organizacionál d_e· ta 
multitud de cambios que pueden ocurrir en y entre los ·subsis­

temas, s6lo algunos de los cuales dan lugar.a cambios en el ni­

vel d~l si~tema total. 

El concentrarse, exclusivamente, en uno de los subsiste-­

mas como estrategia de cambio no es una perspectiva equivocada 
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b todo - un.1 sobr0 sinplific~ci6n de 13 renl!· 
en s!, sino - sor~ 
a. J.d 

I 
En otr:i.s p=-.1 --.br-:-.s, puadG un 1 astr-.. tegi::'. ciriant3.rso ,J. ~g, 

V'.:lriJ. blG o sub sis te;:.·. org2niz::i.c:i.onJ.l on foro::-:. pr~o~i tJ.r~.1., ••• pero 

siempre y cuJ.nc1o tengJ. presente L.1s 0tr':'..s variJ. bles Y lJ.~ • inte:;:_ 

~cciones· entrG l~s aism:1s, de for~J. d~ ~sGgurJ.rse que el caobic 

s~J. :J. nivel org::.ni;~cionJ.l, y no sioploncnte - en el mejor de 

los c~sos ~ J. nivel individu~l de la v~ri~ble considerJ.da. 

En su.::;i'.l, los mod.~~os uti1izJ.dos nos h;:..cen conscientes de 

qua el c~ibio org~nizacional es un f8n600no cooplejo - como 1~ 

propi::i. org:1niz::i.ció-n...; requiriándose un1. estr:i.tegia que h:::.go. 

frente J. esJ. cooplojidad. Sin er.1bargo, d.ebeo.os cuid,3.rnos dG no 

c~e~ en el otro extreoo; concluir do quo· ningún cambio podr~ 

ra.J.lizarse :i.· .::1enos que c:ir::i.bia el siston'.:'. total. En otros térwi­

nos, si bien al enfoque de siste::-.1J.s nos recuerd'J. ·_que debenos o~ 

rar el bosque por encio~ de lo~ 1rboles, no debGraos caer en el 

extreoo de que p~r~ nirar el bosqu? se pierde de· vista los,árbo 
.- • • -· • -

les• El anfoquG de sister:L:. no debe conducirnos a. una inercis. .. . . 

P?r 3n1~isis sino que, por ei contr~rio, y respondiendo a lo.s 

exigenci0-s d0. l.:::i. vid'."'.. org.J.nizacion:i.l, so deben ·obtener resulto.­

dos b1.sJ.dos ensu lógic:i.. Esto no deo.J.nc1o. que, logremos óperá­

cicna.liz:ir el enfoque glob-:-i.l en téro.inos tales que logremos ~ 

con unJ. ~ptic J. dG sisteI!l'.J.S - e J.Glbi:i.r l'.:'..S vo..ri.J. bles .org3.nizaci o­

·nales· en téroin0s signific.J.tivos p:ir-.. 12. productividad giobai 

del siste21a. 

C9n est,. fin:ilidJ.d, 'J.p.1re6e COQO neces:1rio trasl:i.darnos 

J. un nivel Jonor de ~bstr~cci6n, que to~iendo en cuent~ la n~­

tur:.:.leza. .ü1ul ti v:1riable c1.el cJ.mbio, pemi ta entender como pu0de 

oparar en l:1s c~rcunstanci:1s específiCál,s. 

Es a p:1.rtir de ese :J.n::Ílisis si tu-::-..ciona.l que se· est.:i.ri en 

condiciones de -definir l'.1 w.at:1 del c::w.bio y ol w.étodo .. pJ:r::. pro""". 

ducirlo • A pes~r c1.e que c.1dJ. nétodo puede ser dirigido ·.:.i,· dife­

rentes r;:wtJ.s o un núraero de oet:i.s, puedo .J.rguraentJ.rse • qu·o exis­

te inherente~ c~d~ método un~ met~ p~rticulJ.r y un vínc~o hi­

pot~tico por el cu:il otr~s aetJ.s pueden alc~nzarse. En otros 
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térr:iinos, no es posiblG pensar y:J. quo un c.:i.□bio de estructuras­
por eje;:;iplo - puod.,J. s0r el J.decu:1do -.:;i-:.r::-. todo tipo de probler.1~s 

3? El anilisis de los obj€tivos on relación ~l caQbio or 
gJ.nizacional nos h~ peroitido cuestion~r que el □isfilo est1 diri· 
gido exclusiv.:i.nente a logr:J.r una mJ.yor eficiencia, cooo se ha 
sustentJ.do en nÚltiples oc:i~iones. 

El oambio organizacion-J.l -- s13 puede o.firmar - busc:i. bási­
ca~ente un auraento do la productivid~d organizacional, pero los 
conceptos q_ue se incluyen en-es~ témin0 están sujetos a se:riJ.s 
interrog:intes. Esto se deriv~ dal hecho de que, la definición 
de producti vid:1d ha d.e v·.1rL.1.r según el oo..rc·o de raferenci-J. es-:­
pci.ci:11 y teraporJ.l que se :idopte. :Esto oxplic:1, no sólo porque 
1~ eficienci:1 no es necesariamente el objetivo del cambio, sino 
t3.GJ.bién pq·m,ue c:iw.bios q_ue de habe.r sido impleo·entados hubier::i.n 
auraent~do la eficienci~, no lo fueron. 

Un corolario de este análisis os qu0 el proceso de c:J.m.bio 
genera conflictos, en l:3.:. raedid::1 q_ue anfrantn. ·diferentes puntos 
de vista. o _intereses sobre un p;roblem.:i., h::.ciendo resaltar - m.~ 

chas veces - diferenci~s en los sistemas de v~lores que h~bí~n 

parm~necido ignorados. 
En esta conf'iicto es q_ue debe verse l~s raíces b~sic:1s 

da la rasistenci~ al cambio y no - cooo ~ veces se ha pretend!· 
do - en la n~tur~leza nUw.~na o en 1~ propi~ organización buro­
cr1tica ~ Ei proceso .. _de. c::tr::ibio e~, en aste sentido, un proceso 

pol:ttico. 

La foroul?..ción de políticas -- ·en t·:..nto definición norl:1'.1-
ti v1 de lo que 1~ organiz~ción debe ser - rosult~ así el '.lspo~ 
to básico del canbio orgJ.nizJ.cion:i.l .. \specto básico en la i:ie­

dida qu~ se yincul::i. a su c~mponenta decision.:::.l, y es - en t:1.l 
sentido - que se deberá ~n'.1liz~r su ral~ción con los niveles 

deoision:iles de 1.-:i.. organiza.ci6n. 

4. La política. orgJ.nizacion~l - ya se;1 en'cu:i.nto a la 

formulación da objetivos corao en cu~nto ~ ln deteroinación de 

procediLJ.ientos p~r~ logr~r t~les obj~tivosy·ev~luo.r el desew-
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peño - es uno. fuente potencial del c:i.wbio organizacion:J.l. Pote~ 

ci:11 y:1 qua 13. foroul::.ción _da por sí no es suficiente Y debGrá 

verse ;:iJ.tari:i..liz:J.cl:·, por un _c,:irabio Gn el funcionJ.IJi.anto real del 

siste.:J..:i.. De c..hí quG si bi0n los c1.rabios on la política org:i.niz~ 

ciona.l exp.rcs.:i.dos por su nivel dirocti vo nos proporciopan. una. 

buena base p·1r:1 det0rr:lin':l.r en qué dirocci6n orienta_r el cambio 

org::.nizacion:J.l, no dGbaoos _conforr::i..:i.rnos con a•ich:J.s decl.J.ra.cio­

nes. La org-':l.niz'.?.ción os un sisteo:J. soci::-.1 y l:J.s intenciones ex­

pras3.das por sus dirigentes - aunque dot'.:1-d?i.s de ~_omproraiso Y 

sincerid:1d - no pueden ser confundid~s con oi funcion':l.miertto 

del siste.u1.:i. re:tl. 

En este sentido, se deberi tener presente: 

a) la foroul:::.ci6n de la política (iopulso al cambio)·· no debe 

busc:J.rse exclusivamente en ::1quel·los cargos que yn sea por 

su denorain:i.ci6n o funciones potenciales aparezcan como 

fuente esperJ.da de l.J. :uisoa. El hecho de que determ.inado 

cargo soo. el responsable de 1~ fon;iul3.ción de la política 

organizacional debe verse. por el iopacto que las decisio­

nes tienen sobre el funcionJ.r.1ionto del sisteoa rea].·. Pode 

moa h3.bl8.r ele político. cu.;1.n<lo 12.s decisiones- son' producto 

de quienes tienen co.p.J.ci:la'1 p:::.r:~ ~nfluir sol:>re el funcio­

n.J.miento do l:i. orgJ.niza.ci6n, a.e l.o contrJ.rio - aunque he­

cha por los dirigent~s - son sinple~ declar.::i.cion-es do pr.9 

p6sitos. Habr1 que a.n'J.lizar, pues, en la situ:3.ción concre 

ta le co..obio quienes son los centros cl.0 .Jeci.sión_;, _ 

b) la política orgnniz~cional no os s6lo el proiucto· ie la 

consider.J.ción J.aliberJ.jJ. ,:le los probl00.aa de 1:i..rgo plazo 

que enfrenta l.:i. org.~nizaci6n. Lo. polític'.1 se foi;-uul.:1 ta.ra 

bién por l_o.s decisiones que se tor.n.n c.ín. :3. .iía, aunque 

S\33.n 0.'.:1..opt.1a2.s sobre bo.ses aél-hoc y p::,r o.quellos sobre 

los quo no aesco.nsa - en teorí~ - lG potestad. d.u formu­

larla. 

5. Esto. vinculación ue l'.1 política y c~nbio org~nizo.cio­

nal nos d0be afirw~r en el concepto Qo que el C3.rlbio organiza-
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cion:i.l es uriJ. p.:-..rto J.el procGso org1.nizo..cionG.l, y no - cor.10 r. 

veces· se· h.1 proton-.:'..iC..o - un proceso '.11):.rto .clel funciort:ir::iianto 

norLJ.3.l del sisteu3. • El C'.:l.::abio ·e·s un':'. p---.rte iritegr'11 a.el proce~.o 

aJ.r:1inistr J. ti vo lo nuostros org'.lnisfiloS. D0 '.1hÍ que si bien puo-- • 

den 8Xistir Gll" l~s org-1riizaciones 10t-Jri.:.1in1.,l:i.s estructur3.s oriGn. 
' -

t-.:::.--7. J.s h-1cia. ·el c:i.o.bio, 6s te d.ebe ser siao.pro iriple.raent.:1.do c. tr?..-_. 

vés lel nivel diroctivo, ya que osta no puedo celegar la ·respo~ 

sJ.biliJ.ad p~ra oodific~r la polític~ bisioa sin transformar a 

la propi~ org2.nización. L~s estructur~s orient~das '.J.l cambio 

(DepJ.rt,:1.mento de Personnl, Organiz'.:lción y Métodos, Pl::1near;iiento, 

etc.) perfiliten 1:--.. utilización de 1:-..s vontaj'J.s de 13. especi:1liz:1: 

ción J. tr1.vés ele 1~1. recolección· de inf'on:12.ción y aún la f crraul~ 

ción de recowen~~cion0s, pero 1~ decisión p~r~ el c2rabio perra'.1-

nece en el nivel directivo (centro do aecisi6n). 

6. Corijunt~nente con 1~ definición Qe 1~ ~eta y el oéto­

j_o :.1propiJ.lo p-::r:-:; • 1 ograrlo, el c:i:nbi o org2..nizs.cion'J.l presupone 

COillO tercer Glewonto astrJ. tégico, 1:::. • ir:ipleo.entación J.e uri .raéto­

d.o. Surge 3.SÍ :.1:.1. necesi--1.::icl de consi·-:1orc-.r ·explíci t:.1.raente los pr~ 

bler:1as· y f:J.ctorea -asociados con 13. .. iw.plen·ent:i.ción de LJ.s técni·­

c::.s oportun:::.mente seteccionad.J.s. 

Tal es el CJ.so, por ~jenplo, ~e 1~ lefinici6n del :i.lc2.nce 

y timing :lel. c'J.i.lbio propuesto y t'J.nbión.es el cSLso -.no tan "di­

funli.io en l:rn propucst 1s de cCÍob_iÓ d.:; nuGstr::.s burocr:J.ciC1.s -

d.e 1-~ p.irticipo..dion c.1~1 . funci ori~;to CODO f:1.ctor estr:J.tégico.! En 

este sentido, 1,7. consid.er·1ción .:1~ qu{ gr-:-.do de- p?.rticip::i.ción. h-::-. 
. . 

de tener el funcicn::.rio· en ol cambio, os sin lug-:i.r '.1 dudas U."'?-

elemento estr7.t6gi co C .. e priraer orlen que, lamcnt1.blo;:nenta, no 

ha sic!.o valor:1.í.10 on tod.~ su mJ.gnitud.. T:J.rJ.bi0n 13. J.efinición de 

la al tern'.J. ti v-J. estr7. tégic'::I. C1. s'3guir en l:1. impJ.-:.'. . :.:_-':;:-.i.c- i.Ón '1 • •• ...:..m­

bio debería ~justarse ::i. 1~ ínlola p~rticul3r te la situ~ción. 

Debemos ser conscientes que l:J. ostrJ.t..3gi-:-. de implenent,1.­

ción es t;1.n iraport::i.nto corao l:~ técnic·"'. 0n sí nisrno.. 

7. Si bien cono se hi axpres~Jo la Qacisi6n de c~rabinr 

es inherente ~l nivel Qirectivo de lQ org~nizo.ci6n, no por allo 
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u.~bd ci.esq_onocGrsc el p:J.pel g_ue en licho proceso tiene el '.1gente 

dd c2.EJ.bio. B1.jo est2.. denominJ.cLjn se englobe!. ci. toe.os 3.g_uellos 

inQiviluos cuy:J. funci6n es intervGnir 0n ln organización, ~por­

t.'.lnG.o un:J. d.ifar0nt0 p8rspectiv:J. da 1~-.. si tunción presente y, por 

lo t:1.nto, posibilitando el cuestion':'.)jlicnto del stattus g_uo orga­

nizacional (t"on'Sión dináoica), contribuyendo en primera instan­

ci:l. 3.SÍ J.l reconocimiento de l.1 necesic'J.d del cambio. Se puede 

::i.fi~::'..r g_u;3 el exi to da ,wu.1lg_uier progr~mc:, de cJ.mbio depende, 

entre otros ü1ctor0s, ele LJ. rel:1.ción g_uo entre ese 3.gente de 

c~mbio y los niveles Jirectivos se logra establecer. La fornn 

de intervenci6n ( y por lo t.1.nto, antro otr2.s, l.J. definición del 

rol del agente e.la c:J.mbio) es ctro f"J.ctor cruci:11 del c~mbio o_r­

g~nizacion'.11 y quG, nuev~mante, no ho.. sido explicit::i.do entre 

nosotros. 

La soci.3c1ncl uru.gu:iya es al igu-.:!.l que to-:3..a socied3.·l con­

tempor1nea un:1 socio::l::il crg.J.nizs.cioil'.11, Gs decir, depende p.'.1ra 

su existenci~ ue sus org::1nizacion0s. Dobe, por lo t?..nto, pre­

ocup·.1.rse por su funcion:J.miento. En l'.J. mec.1icla que logre est,1ble­

cer mecanismos c.::,..po..c0s de -.J.segurar l:J. continua c1inámic ~t de sus 
' 

burocr.J.ciJ.s públic::.s h~br.1 2..segurad.o, en gr2..n p1rte, su propio 

progreso 

ciéll .- De 

'.1 l:J. p.3.r 

y av:::.nce h:-.cia una a.t:1pa superior de su desarrollo s~ 

no sor ~sí, el d~c1imiento de sus organizaciones será 

g_u,3 obstáculo pJ.r:-.. dicho dGsirrollo, símbolo inequj'; 

voco e.e su propio fr.1c.1so, :1briando un signo de interrog:i,ci6n 

sobre su vi:..bili 12.:\.~ futu~. El c·J.nbio organizacional resul t:i 

?..sí, en última. instanciJ., ser un simple reflejo de 13. dináoico. 

soci~l Jel propio País. 
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