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PROLOGO

La reform> administrativa atrae una y otra vez a todos
aquellos que formados en la ciencia administrativa se enfren-—
tan al complejo fendmeno de la Administracidén Pdbliea.

Desde el yo cldsico estudio de 1a C. I: D. E., el tema
ha sido abordado con diferentes y renovados enfoques por dis-
tintos investigadores, entre los que se cuentan los del propio
Instituto. '

En 1la premisa de gque no hay nada mfs prictico que una
buena teoria, el presente trabajo propone la discusidén de dos
modelos tebricos y conceptuales del cambio organizacional, co-
mo punto de partida para encontrar la estrategia adecuada a la
que ajustar la accidn.

De esta manera, el autor retome 12 problemdtica de la
productividad en los burocracias publicas 12 que,'por consti-
tuir la piedra angular de la reforma administrativa, nos in-
dico inequivocamente la importanecia del tema tratado.

La Direccidn.



"Administrar es enfrentar el cambio, y enfrentar el
cambio es salir al encuentro del tiempo, porque la
administracién en una situacidén de desarrollo es
bdsicamente la administracidén del cambio"

Hahn-Been Lee
(Korea; Time Change and Administration)



INTRODUCCION

El propdsito de este trabajo es facilitar la comprensién
¥y desarrollo del cambio organizacional en burocracias pudblicas,
Como en todos los campos de investigacidn cientifica, el cono-
cimiento en materia de organizaciones ha evolucionado del cono-
cimiento por sf hacia un conocimiento pragmdtico, en el sentido
de hacer a las organizaciones mds receptivas a las necesidades
de su medio,

Esta evolucidn en el campo tedrico no hace mds que poner
en evidencia - quizds con mayor clarided y no menor dramatici-
dad -« la diferencia que se ha seflalado entre el "agente de ac-
cidn" y el "agente tedrico" en el cambio organizacional. Mien-
tras que el primero "dispone" del poder requerido para crear,
mantener o alterar las organizaciones wsociales, el segundo "dis
pone" del conocimiento en si de las organizaciones. Esg eviden-
te - como lo sefialan Bennis, Benne y Chine (1) <~ que esos dos
agentes son interdependientes y estdn en conflicto al unisono.
El conflicto surge en la medida que sus roles -~ tanto en su de
finicién individual como social - determinan requerimienbtos prq
pios para cada experto, en cierta medida, incompatibles entre
sf (horizonte temporal, valores en juego, formas de actuar,gra
do de responsabilidad frente al caso particular y los resulta-
dos de la accidn). La interdependencia surge, quizds en forma
subjetiva pero sin lugar a dudas cierta, del generalizado ‘sen-
timiento de frustracidén que han coronado todos los intentos del
cambio organizacional hasta el presente. De ahi que el propdsi-
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to del presente trabajo - facilitar la comprensidén y desarrollo
del cambio orgonizacional - busque como dltimq fin, iniciar un

didflogo entre los dos protagonistas de est: comin aventura. De

lograrse motivar ese diflogo, nuestro objetivo se hibrd cumpli-
do.

En est: introduccidn nos proponemos anclizar tres puntos,
que en cierta medida - determinan el 2lcince del presente tra-
bajo ¥y, que por lo taonto, entendemos neces-rio explicitar.

En primer lugar, surge un problema de definiciones; ;Qué
se quiere significar por "cambio orgonizacional"? ;Qué se en—
tiende por "burocracias publicas? De ningunz manera creemos ade
cuado a estz altura enfrascarnos en unx lurga y - seguramente -
tediosa disquisicidn sobre el alcance de los términos utiliza-
dos; optamos por czdoptar conceptos no muy elaborados, pero que
nos permitan avanzar en el trabajo, p.r~ luego - si se entiende
preciso en el transcurso del mismo - volver sobre ellos para su

anilisis mis profundo.

Comencemos por el término "burocracia pidblica" que englo-.
ba dos conceptos: el de "burocracia" y el de "pidblieca". El t6r-
mino "burocricia" es un término ambiguo, debido 21 uso que se
ha hecho del mismo mis que por su propio significado. Crozier
(2) sefialx tres usos que se han hecho del término "burocracia"
en las ciencias socicles. El primero. corresponde a2l concepto de
ciencia politica: burocracia es el gobierno por "oficinas® (bu-
reau). En otras p.labras, es el gobierno por funcionirios del
Estado-to-electos sino designados y jerirquicamente organizados,
dependientes de una 2utoridad sobermnn. El segundo uso del tér-
mino "burocracia" se origina con deber, y.ha sido fundamental-
mente .empleado por la sociologfa y 1= historia: burocratizacidn
es 12 racionnlizacidn de 1as activid:des colectivas.Esta burocra
tizacidn es lograda a través - entre otros medios - de 1o ordena
da concentricidn de 1las unidades de produccidén y en general de :
todos los organismos administrativos, asi como el establecimien
to de un sistema de reglas impersonales de actuacidén y 12 defi-

nicién de sus funciones y responsabilidades.
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El tercer uso - que es el utilizado por Crozier en su
obra -~ corresponde al concepto popular del término "buroera -
cia": lentitud, papeleo, rutina, complicacién sin fin de tré-
mites, y respuestas inadecuadas de la organizacién a las nece-
gidades para cuya satisfaccién fue creada, que lleva tanto a
la frustracibén de sus miembros como a la de clientes de la pro
pia organizacidn. )

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 estd orientado
hacia la eliminacién de la "burocracia" (definida como 1o ha-
ce Crozier), y plantea dicho cambio problemas en cuanto a po-
sibles derivaciones hacia el primer uso del término, Pero, en
principio, siguiendo a Weber (3) y los estudios efectuados en-
tre otros por Blau (4) sobre el tema, entendemos por burocra-
cia una clase de organizacién formal, de gran escala, caracte:
rlzada por una jerarquia administrativa compleja, especializa-
cidn de tareas y habilidades, limites preestablecidos en la
discrecién de sus miembros por un sistema de reglas, conducta
impersonal en referencia a la clientela, y separacidén de la
propiedad y el control en el sentido de que los miembros de la
burocracia no posean los instrumentos ¥y herramientas con las
cuales trabajan.

Las burocracias han sido identificadas con el Estado,
pero es obvio que no es asi. Mds ain, dirfamos que histéricae
mente su vinculacidén aparece nitidamente con la empresa capi-
talista industrial del siglo XIX, y en el presente quizds sean
su ejemplo mds conspicuo las tan mentadas empresas multinacio-
nales. Si nos ubicamos a nivel de nuestro pafs, quizds aparez-
ca asociada la burocracia con el Estado mds nitidamente que
con el sector privado. En efecto, sin dejar de.reconocer que
en toda empresa podemos identificar algunos de los rasgos del
modelo burocrdtico, es evidente que en el sector privado son
escasas las empresas que pueden catalogarse como burocracias,
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Surge asi, la necesidad de catalogar las burocracias pu-
blicas de las no. piblicas. E1l concepto de "piblica" parece no
ofrecer en primera instancia mayores complicaciones. Pero, sin
embargo , puede no ser asi. Por ejemplo, si entendemos - como
1o hacen algunos autores — que una accién se transforma en " pu-
blica" cuando tiene consecuencias para otros que no son las in-
mediatas participantes en la accidén, nos entraria la duda de
cémo catalogar muchas de las burocracias "privadas" multinacio-
nales, y algunas de nuestras burocracias "privadas". El inci-
piente pero rdpidamente creciente campo de la responsabilidad
social de las empresas privadas parece dirigirse hacia esa di-
reccibdn, Preferimos adoptar en este trabvajo un concepto més
restringido de "publica" y nos limitaremos a considerar las bu-
rocracias estatales. Naturalmente, puede suceder que en nuestro
frondoso universo de organizaciones existan -~ aun con este cri-
terio restringido - dudas sobre clasificacién de alguna buro-
cracia en particular. Creemos gue las dudas son minimas y no
afectan para nada el planteo y la idea de lo que gqueremos sig-
nificar por "burocracias publicas": Ministerio de Relaciones
Exteriores, el Banco de la Repiblica, el Banco de la Previsién
Social, Ministerio de Economia y Finanzas, Ancap, etc. etc.En
particular, nuestro estudio se limitard a las burocracias que
giran en la érbita del Poder Ejecutivo.

Definido "burocracias piblicas", el concéepto de "cambio
organizacional" surge a efectos de su explicitacién. Tal como
se verd, en el transcurso del estudio, el concepto de cambio
organizacional puede resultar complejo y variable segin ses la
orientacién seguida. Pero, en general, y atendiendo al contenie-
do que le dan los propios protagonistas del cambio, -en primera
instancia, se nos aparece como un proceso de ‘examen de 10s -pro
blemas organizacionales; buscando, a través de la utilizacién
de ciertos instrumentos, mejorar la gestién de la organizacibn.

Puede surgir la pregunta de por qué usar el término de
"cambio 6rganizacional" a lo que podria denominarse "reorgani-
zacidn", "reestructuracidén": la respuesta, que aparece justi-
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fioada en el trabajo, es que deseamos evitar la confusién de
Egg-de las formas especificas del cambio con el fendémeno to-
tal. Lo mismo puede decirse con referencia a términos mds re—
cientes como sea "desarrollo. organizacional" y "cambio planifi-
cado" .

El hecho de que nos refiramos al cambio organizacional
como un "proceso" no significa tener ninguna idea preconcebida
sobre su alcance y funcionamiento, simplemente resulta del he-
cho de que, en la generalidad de los casos en que se plantea
una me jora de la burocracia se reconocen una serie de etapas,
fundamentalmente: diagndéstica propuesta, decisién, puesta en
marcha. y control de resultados, o por lo menos alguno de ellos.

El segundo punto que queriamos explicitar en esta intro-
duccidn, y que, en parte fue tratado al comienzo, se refiere
por qué estudiar el cambio organizacional en burocracias pl-
blicas, Esperamos tener una respuesta adecuada a esta interro--
gante, ya que de no ser asi habriamos perdido - por lo menos -
nuestro tiempo. La estrategia de desarrollo adoptada por el Es
tado uruguayo fundamentalmente en el UWltimo lustro estd basa-
da, prioritariamente, sobre la empresa privada. Esto ha deter-
minado - entre otras medidas - que se busque transferir el pe-
so del desarrollo a ese sector, a la par de buscar en algunos
casos « no muy importantes hasta el momento - transferir ac-
tividades estatales al sector privado. Esta estrategia signifi

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 evidente, pues, gue -
sin entrar a juzgar la viabilidad final de la estrategia - no
puede hacerse sino que en forma paulatina, estando fundamental
mente limitada por la propia estructura econdmico-social que
intenta cambiar. Es por eso, que el papel del Estado mantiene
y mantendrd su vigencia, no ya como regulador del marco insti-
tucional en que se desarrolla la actividad econdmica, social y
polltica - que por su propia esencia no podrd 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 pdblica es "burocrdtico". En otros
términos, se quiere asi expresar el hecho de que las burocra-
cias publicas 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",
segin lo manifiesta el ciudadano diaricmente. Claro que esto no
es nuevo, muchos intentos se han hecho - a diferente nivel -.
para cambiar la burocracia. No mucho se ha logrado, Generacio-
nes enteras de burdcratas - en el "buen" sentido - se han
vuelto "burécratas" - en el "mal" sentido - luego de intentos
frustrados de cambiar "algo". De ahi la vigeneia del tema,

la necesidad del cambio frente a la frustracidn del fracaso,
impone un alto en el camino y evaluar lo hecho, motivar el did-

logo'al que haciamos referencia al comienzo, en busca del'nue-
vo camino. Estas afirmaciones nos llevan a la consideracién
del Wltimo punto de esta introduccidn: la metodologia utiliza-
da, :

El andlisis 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 mds abstracto a lo mis concreto, eliminando pau-
lativamente supuestos simplificantes a medida que se avanza re
almente en la investigacidn. Si bien reconocemos que la abs-
traceién por si misma no es capaz de aportar conocimiento, en
la primera etapa de una investigacién - como es nuestra aspi-
racién sea este trabajo - y habida cucnta de los nuevos apor-
tes sobre el tema, la abstraccidén - afirmamos - puede dar re-
sultados muy importantes. De ahi que 1o abstraccidn, conjunta-
mente con la teoria general de sistemos son los basamentos me-
todolégicos de este andlisis. '

No es nuestro objetivo con esto apartarnos del mundo
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rcal, sino que buscamcs aislar cicertos aspectos del mundo real
con la finalidad de hacer una investigacién ads intensiva de
los aisnaos. Tampoco es nuestro objetivo encasillar la realidad
en esquemas preconcebidos o sea ajustor la realidad al modelo.
Para evitar esos dos peligros - apartarsc del mundo real y for
zar la realidad & determinados modelos - se emplean ejemplos
que no deben tomarse como prueba definitiva de las hipdtesis na
nejadas, sino ante todo servir de controles conceptuales prima-
rios a las misnas. En este sentido, es nceesario tener presente
que la verdad es ¢l sistema real y no ¢l modelo que trata de in
terpretarla.

NOTAS

(1) Warren F. Bennis, Kenneth D. Benne y Robert Chine, The
Planning of Change (New York: Holt, Richarf and #inston,
nc. 1 . pags. 11 - 13.

(2) Micpgel Crozier, The Burocratic Phcnonenon (Chicago: Uni-
versity of Chicago Press, 1964), Pags. 3 - 4.

(3) Max Weber, The Theory of Social and Economic Organization
(New York: Oxford University Press, 1947).

(4) P. M. Blau, La Burocracia en la Sociedad Moderna (Buenos
"Aires: Paidos, 3a. Ed. 1974).




PRIMER MARCO CONCEPTUAL:

.2'

3.

TAREAS, ESTRUCTURA,FTECNOLOGIA Y PIRSONAS

EL cambio estructural como alternativa
ILa tecnologia de la informacidn como estrategia de cambio
Comportamiento y cambio organizacional

Andlisis y perspectivas



Leavitt (1), al analizar el cambio organizacional, cate-
goriza tres enfoques bdsicos: estructural, tecnolégico y huma-
no. Esta carecterizacién se fundamenta en una visiébén de las

organizaciones como sistemas, en las que interactdan cuatro

variables: tareas, estructura, tecnologia y personas.

En términos amplios, se conceptucliza a estas variables
de la siguiente forma:

Tareas:

Personas:

es la razén de ser de 1la organizacidn: la produc-
cibn de bienes y servicios, incluyéndose el amplio
numero de operacionalmente diferentes sub-tareas
gque pueden existir en una organizaciébén compleja.

"Actores", como los denomina Leavitt, se refiere
fundamentalmente, mds que a los individuos fisica-
mente, a los actos ejecutados por dichas personas,
que por la propia esencia-de 1la organizacidn - no
permanecen exclusivamente en el dominio humano sino

que "invaden" el dominio tecnolégico y el estructu-
ral.

Tecnologia:incluye los distintos instrumentos, herramientas o

proecsosg inventados para solucionar problemas, gue

abarcan desde las técnicas de mediciAn de trabajo, .
pasando- por un taladro hasts una computadora, Sefia-
la Leavitt que tanto la méquina como su programa de
be incluirse en esta categoria (si bien podemos sen
tirnos inclinados a pensar on computadoras, la refe
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rencia debe entenderse hecha a todo ¢l proceso pro-

ductivo) .
Estruotura:engloba los sistcmas dc comunicacidn, autoridad y
flujo dc trabajo del proceso productivo. Podemos pre
cisar aun mds el concepto de cstructura conceptuali-
zdndolo como a las relacioncs, rclativamente fijas,
que cxisten entre los cargos de la organizacién sc-

gin surgen de esto cuddruple proceso:

a) 1la doefinicién dec los cargoss divisidn de la ta-
rea de la organizacién cn cargos.

b) 1la departamentalizacidn: agrupamiento de los car
gos en unidades orgdnicas con propésitos defini-

dos,

¢) cl 4mbito de control: dcterminacién del mimero
de subordinados que decpenden del supervisor.

d) 1la delegacién de autoridad: cémo la autoridad se
distribuye entre los cargos o departamentos.

El resultado de estos cuatro procesos es la estruc-
tura formal de la organizacién. Si bien no debe con-
siderarse una inefable guia de la rcalidad organiza-
cional, su consideracidén sc hace inevitable en la
medida que su presencia tiene que ver - ¥ mucho -
en la determinacién de la conducta organizacional.

Al aceptar csta visién de las organizaciones, cn nucstro
caso de las burocracias pidblicas, podemos definir nucstra pri-
mera hipdtesis dc trabajo con respecto al cambio organizacio-
nal: el objetivo dc mejorar la gestidn (bareas) dec las buro-
craq}ae;puede buscarsc a través dcl caambio de la cstructure,
la tecnologia o las personas.

Pero sicndo las cuatro variablces altamente intcerdepen-
dientes, el cambio de cualquiera dc cllas pucde rcsultar cn mQ
dificaciones en alguna (s) dec las otras. De forma quc, podemos
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graficar cl modelo de organizacibén (y cambio organizacional)
esbozado por Leavitt de la siguicnte forma:

ESTRUCTURL

/N ‘\
).

){ TECNOLOGIA

a
/ .
N |/

PERSONAS !‘

TAREA

Fig. 1

Por ejemplo, un cambio en la variante de estructura -
degcentralizacidén - busco cambiar el desempefio de la tarea or-
ganizacional - concesidén de créditos -, pero al mismo tiempo
pucde buscar oomo instrumentos de apoyo un nuevo sistema de
procesamiento de datos -~ cambio cn la tcenologfa - y una mayor
capacitacién dec gestor de créditos - cambio en el personal.

Cualquicra de esos cambios "laterales" o de apoyo puede
ser inteneional - como cn nuestro ejemplo - o pueden ocurrir
en forma imprevista, y en cste dltimo caso pueden darse cn for
ma de obstdculos o facilitar el cambio proyectado.

Con estas ideas presentes, vamos a analizar el cambio .or
-8anizacional en la burocracia publica uruguaya intentando, a
través de la consideraciédn de distintos csfuerzos efectuados,
profundizar cn la evaluacidén de los nismos y con cl objetivd
final de extraer algunas conclusionés gque puedan ser de utili-
dad para el futuro.



1. EL CAMBIO ESTRUCTURAL COMO ALTZRNATIVA

E1l cambio estructural ha sido ¢l primer mecanismo que sc
intenté wtilizar para resolver problcmas organizacionales, ¥,
por ende, faciliter la gestidn de la organizacidn, Sus raifces
pucden rastrearsc cn las teorias tradicionales de administra-
cién ~ particularmente en el Fayolismo y en ¢l propio Max We-
ber - que daban a la estructura ¢l papel central de su concep-
cién administrativa. Si bien las tcorias tradicionales no han
podido mantener su posicidén hegemdnica cen la ciencia adminis-
trativa, y han pauwlatinamente ecdido su lugar a concepciones
m4s comprensivas, el enfoque estructural dcl cambio organiza-
cional - podemos decir -« gue ha mantenido cn la prdetica una
posicidén de liderazgo. Es decir, se da la situaeibn - un tan-
to contradictoria - que, al tiempo guc la teorfa que le dio su
fundamento piefde fuerza (y por razones tedrico-~prdcticas fun-
damcntadas), el cnfogque ostructural continmia en plena vigencia,
¥y aun mds parcce tencr nuevos impetus.

Frederickson (2) apunta las siguicntes razones que, a su
criterio fundamentan la vigencia del enfoque cn ¢l campo de la
Administracibén Pdblica:

1, Al estar concctado con cl movimiento de Administraciédn
Cientifica, sc le considera como cicntffico.

2, El éxito de reformas de cste tipo ha fortalecido cl apa-
rato administrativo d¢ muchos ZTstados,

3, Muchos de los instrumcentos y técnicas sc¢ han constitufdo
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cn tradiciones en el campo dc la administracién piblica;
tal ©s como la descripeibn y evaluacién de cargos o la
utilizacién de organigramas parc formalizar cargos y res
ponsabilidades.

4, Una preocupacién en perfeccionar modelos organizativos
basados en la jerarquia, con poca preocupacidén para ex-
plorar otras estructuras orgznizativas.

El trabajo de Frederickson se basa en el andlisis de la
realidad norteamericana, sin cmbargo, sus conclusiones pucden
hacerse vdlidas para nuestra realidad, Particularmente, el
éxito de determinados arreglos estructurales en otros paises
han llevado a nuestra administracidn - via, muchas veces, de
consultores extranjeros - a implanta{agna réplica de los mis-
mos. De ahi que entendemos ajustadas razones apuntadas por di
cho autor aunque pensamos que deberla agregarse a esa lista y
en una posieidén prioritaria el hecho de que el enfoque estruc
tural fue (y es) esencialmente operativo a travéds del sinnd-
mero de técnicas a que dio creacidn: andlisis, descripcién y
especificacién de cargos, divisidn 1légica y racional de fun-
ciones evitando superposicién de responsabilidad y autorida-
des, técnicas de andlisis de taresas y procesos ("Organizacién
y Métodos"), etc. etc. Es a través de la aplicacidén de este
conjunto de técnicas que se puede detectar lo inadecuado de
la actual estructura, y a partir de ehi proponer un nuevo mar
co formal que ha de afectar -~ se supone - la interacecién y
comportamiento humano y, por lo tanto, su productividad,

Si bien el cnfoque estruectural aparece, entonces, ponien
do su énfasis cn el cambio estructural para mejorar el desem-
peflo de las téreas, podémos siguiendo a Leavitt (3) distin-
guir cuatro orientaciones bdsicas:

a) aquella orientacién netamente deductiva que particendo
desde el andlisis de tarea de la organizacidnm va hacia
la definicién de la apropiada dsvisién del trabajo (ma-
cro y micro) y cl establecimiento del sistema de autori-
dad apropiada. |
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Es sin lugar a dudas, la orientacién cldsica dentro dcl

enfcque estructural, que tiene sus antccedentes en la teoria
tradicional de la organizacidn, y la que en mayor medida se
ha intentado de aplicar entre nosotros: para me jorar el descm
pefio de las tareas debemos clarificar y definir los cargos,
establecer en forma clara las relaciones entre esos cargos,
explicitando las rclaciones de autoridod y responsabilidad,
asi como el cstablecimiento de mecanismos de coordinacidn.

b)

una segunda orientacidn, relacionnda con la primera, pe-
ro algo mds moderna y no tan amplia en su alcance, es 1=
descentralizacidn. Leavitt conficre el honor de haber
iniciado csta orientacién a nuestra profesidn, aunque el
Contador fue rdpidamente apoyado por los estructuralis-
tas y por los especialistas en rclaciones humanas. Tan-
bién sw 1légica se basa, aunque parcialmente, en las-per-
sonas comc variables intermedias: sc crean centros de
utilidades (o de costos), posibilitando de sus responsa-
bles una mayor orientacidn y conducta orientada hacia el

ob.jetivo..

Pero también ofrece la posibilidad de introducir nueves
cambios ya sea cn la tecnologia, estructura o factof humano
para mejor adaptarse a las condiciones particulares del con-
tro de’fesponsabilidad (utilidades o costos)‘creado.

En nuestro pais, casi todos los diagnésticos realizadcs
‘han apuntado a-la inadecuacidn del sistema de decisiones en
cuanto a su funcionalidad para la gestidn administrativa (ex
cesiva concentracidén de las decisiones rutinarias, excesiva
descentralizacién sobre toma de decisiones politicas en de-
terminadas dréas de aceidn pdblica).

Las dos siguicntes orientaciones han tenido, segin lo
senala Leavitt, un desarrollo limitado, por lo reciente mdés
que su alcance que puede ser importonte a nuestro criterio.
c) 12 tercera orientacidn es la propuesta por Chapple y

Sayles, fundamentalmente, en "The Mcasurement of Mann—
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gement". (4) También propone la modificacién de la con-
ducta de los individuos para mcjorar la gestién, a tra-
vés del cambio estructural, en este caso, del flujo de
trabajo (micro-nivel de la divisidn de trabajo).

Argumentan que las orientaciones primitivas del cambio
estructural procuraban modificar el flujo de trabajo, o sea
la divisidén del trabajo, pero teniendo en cuenta exclusiva-
mente las determinantes de la tarea y lo tecnologia. De ahi,
que su propucsta sea tener en cucnta también el factor huma-
no: la reestructuracién de ese flujo de trabajo atendiendo a
las necesidades psico-sociales del trabajador, afectando de '
este modo su motivacidn, conducta ¥y su productividad, fin Wl-
timo del cambio organizacional,

d) en Wltimo término, Leavitt seficla las investigaciones so
bre redes de comunicacién, las cucles han tenido hasta
el presentc s8dlo una influencic indirecta en el planea-
miento de la estructura, De nuevgo, se fundamenta en que
la modificacién en la red de comunicaciones afecta el
desempefio de las tareas,

£l enfoque estructural entre nosotros

Las deficiencias estructurales dc nuestra burocracia pu-
blica han sido desde largo tiempo ctris objeto de andlisis,
discusién e intcento de superacién. Sin haber sido el primer
estudio sobre la materia, pero por el hecho de aparecer como
parte de un enfoque global de la problemdtica del Pals, tomle
remos el estudio de la CIDE como estudio cldsico del enfoque
estructural del cambio organizaciontl,.

La CIDE (5) sefianld los siguientes obstdculos para una
eficiente administracidén piblica:

1, Una gran auvtonomia de decisidn entre los distintos entes
interesados en un mismo campo de politica,
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Confusién en las funciones de decisién y ejecucidn.

Ausencia de mecanismos estables de coordinacidén para ca-

da rama de politica.

Distribucidén de responsabilidades por via de leyes ina-
decuadas a las necesidades actuales.

Y en el "Diagndstico de la JLdministracidén Pdblica" se

establecen que las principales dificultades que afronta el Po

der Ejecutivo sons

a)

b)

c)

d)

Insuficiencia estructural de varios ministerios que no
cuentan con las unidades necesarias para el estudio y
ejecucidbén de algunas actividades esenciales.

Excesiva centralizacidn en las decisiones, de la cual
resulta la obligatoriedad de intervencidn del Consejo
Nacional de Gobierno para decisiones de asuntos sin im-
portancia, restdndole tiempo para el estudio de los gran

des problemas nacionales.,

Heterogeneidad en la composicidn de varios ministerios
en donde fueron ubicados organismos cuyos cometidos nin
guna o escasa afinidad tienen con la fuxncidn principal
de =gy, Llisl.Uno de los aspectos mds importantes en es-
ta materia es la distribucidén de actividades afines y
complenentarias entre organismos distintos sin coordi-
nacién superior. ‘

Excesiva descentralizacidn en los servicios generales

de administracién de los recursos humenos, materiales ¥
financieros de cada ministerio, as{ como en sus comuni-
caciones. '

Ausencia de organismos asesorcs cen el campo de la racid
nalizacién administrativa, que ouxilien al Poder Ejecu-
tivo en su accién para mejorar la organizacién, siste-
mas y procedimientos de la administracidén piblica.

Exagerada autonomia de las administraciones descentrao-
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Lizcdas que 1les ha permitido 1a formulacidén y ejecucidn
de sus 'propixs politicas sin integracién con la politi~
ca y 1lcs plones generales y, aun en un clima competiti-
vo con 1a administracién Central.

El diagnistico reconcce en 12 estructurz deficitaria 1o
causy de 1la insuficienciz administrativ> y propone el cambio
estructural comc estrategia para matori.lizar una efectiva re
forma administrativa.

Asi 1o expresaba el Secretario Téenico de la CIDE, (6)
"El Consejo Nacional de Gobierno, los Ministerios y demds or-
ganismos estatales de la administraciln estatal, entes autéd-
nomos y servicios descentralizados y departamentos requieren
una racional, dindmica y arménica orgonizacidn funcional y
procedimientos operativos dgiles, sencillos, eficientes y cco-
ndmicos, que 1liberen a los Sefiores Conscjeros, Ministros y
demds autoridades superiores de intervenir en asuntos de mera
rutina y en 12 adopeién de decisiones factibles de delegar,
mediante una racionzl descentralizacidn cjecutiva y adminis-—
trativa, que no impida la necesaria centralizaecidén del planeg
miento, financiaciébn, orientacidn, coordinacién, supervisidn
y evaluzeidn de los actividades  estatrles".

La orientacidén estructural hocio ¢l cambic organizacice
nal ha sido, sin lugar a dudas la predominante hasta el pré—
sente. Toda propuesta elaborada ya sco por consultorss exter-
nos o el propio orgénismo, da lugar preferencial al cambio de
estrdctufa, y si - comc veremos - s¢ proponcn cambios en otras
variables, se hoce como apoyo al czibio estructural.

Para confirmar esta orientacién y su continuidad en el
tiempo, podemos considerzr un estudio nds reciente, realizado
por una firma ccnsultora en ANCAP.

El grupo consultor (7) reilizé un diagndstico organiza-

cional, el disefic de la nueva estructura y la descripeidén de
funciones de los niveles supericres dc lo organizacién.
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A dichos efectos la metodologia éel grupo consultor con-
aisti€ en 2l andlisis de lcs organigromcs reales, 1o descrip-
cién de los tr@bdjos realizados, el rclevamiento de la asignoeidn
efectiva de tareas a través del uso dc cuestionarics, la iden-
tificacidén de las drezs de superposicifn o duplicacién de fun-
ciones y el estudio de las dotaciones de personal y de las po-
liticas implicitas o explicitas de 12 orgonizacién. A partir
del andlisis de la informacidn asi reunidc se procedid a la
formulacién de las recomendaciones de ccmbio en las estructu-
rags y en los sisteaas.

Del diagnéstico de la organizacidn de la empresa y de
sus sistemas y procedimientos administrativos, podemos sefin-

lar entre otros los siguientes puntos:

- debilidad de las estructuras de planeamiento empre-

sario,
w centralizacién excesiva de funciones.,
- poca delegacidén de autoridad,
- centralizacidn de decisiones en la Gerencia General.

- falta de comunicacidén entre 1los distintas unidades
de 12 empresa con ausenciz de objetivos comuncs.

— responsabilidad diluida.

= ausencia de una precisa atribucidn de las tareas,
obligaciones y responsabilidades,

~ inexistencia de manuales de n-rmos ¥y procedimientos.

» excesiva burocratizacidn de sistemas Y procedimien-
tos, reflejada en intervenciones innecesarias y cuyo

propdsito fundamental es deslindar responsabilidades.

r registro y archivo dec tode documentacidn tramitadz,
sin ceviluar su finalidad e importancia,

- duplicaciébén de tareas y registros debido a 1la falte
de coordinacidn entre las distintas unidades,
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El enfoque estructural aparece, cn este caso toabién, cl:»
ranente expucsto.

Este enfoque no queda, naturalaente, reducido 2 la etapa
de diignéstico. Las propuestais de caabio son tambidn de fndole
estructurzl, com: lo podemos ver a través de un breve andlisis
de las noisnas.

En el caso del proyecto elaborado por 1la CIDE, las refor
n2s8 propuestas tienen un amplio alcance cbarcando desde el pro
plo reordenamiento funcional del Podar Ijecutivo y la Adminis—_
tracidén Descontrzlizada hastz la organizacidbdn interna de 1las
distintas burccracias que los componen. 4 via de ejemplo, pcde
mos citar alguncs de las nedidas propucstas:

1. Creacién de Comités de Coordenacidn de alto nivel para cd
da una de las politicas vitales de aceidn socio-céonbmica.

2. Reordenamiento ministerial sustintivo en formz tal de hoio
génelzar competencias, cubrir compos en que la aceidn se
diluye y ubicar los organismos centralizados y descentra-
lizados en aquellos ministerios en que corresponde por su
afinidad.

3. Enmiendas constitucionales para atenuar las autcnoaias en
cuanto dificulten el disefio de las politicas y la integra
cibén del sector publico y ampliarlas en cuanto posibilite
la mayor delegacidn de autoridad en las decisiones opera-
tivas.

4, Ley orgdnica de la Administracidn Pdblica que justifique
la institucionalizacién del sistema integrado de planifi
cacidn, desarrolle analiticamente 1o organizacidén supe -
rior del Poder Ejecutivo, defina 1o competencia del nisno,
de la CIDE y sus Secretarizs y de los ministerios; vy las
atribuciones y responsabilidades de sus jerarcas, asi co-
mo laAcoordinaciénhcon las administraciones descentrali-
zada y departamentzl y 1 Sector Privado, determinando 1o
composicién y funcionamiento del Consejo de la Econoxia
Nacional.
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5. Andlisis de la organizacién funcional de cada Ente Auté-
nomo y Servicio Descentralizado y proyeccidn de una Ley
Orgdnica de 1o Administracién Descentralizada que defina

su gobierno y administracidn.

6. Reglanentos orgdnico-funcionales que desarrollen la orga-
nizacién de cade Ministerio, Ente o Servicio, Gerencia o
Direccidn y definan los cometidos de¢ sus dependencics y
las atribucicnes y responsabilidades de sus funcionarios".

En cuantc al otro ejemplo utilizado - el cambio organi-
zacional de ANCAP - también se nota una clara tendenciua hacia
el enfoque estructural. El grupo consultor propone, entre otraos
nedidas:

- modificacién de la estructura general del organismo, con
determinacidén de las funciones 2 cumplir por los distintos
niveles jerdrquicos;

- creacidén de unidades de asesoraniento y asistenciag

- implantacibén de sistemas y procedimientos que posibiliten
una descentralizacién de funciones y delegacidén dc auto-
ridad nds amplia.

La difusidén del enfoque estructurzl del cambio orgoaniza-
cional ha sido $al en nuestro medio que, se puede asegurar que
toda burocracia publiea ha sido (o 21 aenos, intentadc ser)
peribédicanente recstructurada totalmente, adends claro estd
del sinnumero de proyectos parciiles destinados a drea -ﬁroblg
no particulares,

Su continuidad en el tiempo, se vio confirmadz - una vez
mis - por el art. 67 de la ley 14.189 dcl 30 de abril de 1974,
el cual dispuso en su inc. 1l: "Facultose al Poder Ejecutivo
parz disponer por decreto fundado, ccn ‘el Ministro respectivo
¥ con el acuerdo del Ministro de Econo..ic y Finanzas, 1t rees-—
tructurs y racicnalizacién administritivs de los Progranas Pre
supuestales, sienpre que no signifique lesidn de derechos fun-
cionales ni provoque azumento en las rctribuciones de los cnr-
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gos de los distintos escalafones, asigndndose a tal efecto una
partida que no supcrard el 5% (cinco por cicento) de las dota-
cicnes presupucstiles del Rubro O de dichos programas".

La Oficinza Nncional del Servicio Civil - integrante, con
la Contadurfa General de 1 Nacidn, del Grupo de Trobzjo encar
gzdo del estudio de las propuestas - establecid los lineanien-—
tos generales a los que se debian ajus.ar los proyectos de re-
estructuracién, exigiéndcseles 1la siguicntc informacién bdsi-
ca:

- Situacidén Actual de la Unidad, con indicaciédn de:

a) objetivos y funciones,

b) 12 estructura orgdnico-funcionzl, con explieitacidn
de las distintas unidades adainistrativas que coapo-
nen su estructurz, las funciones que esis unidades
ticnen asignadas y el tipo de relzcidn existente on-
tre las unidades.

c) los cargos existentes para cada unidad administrati-
V3. ’

d) el 5% dcl Rubro O (Retribucibn de Servicios Persona-
les).

v Deficicncias Actuales, con enuercacidn y andlisis de 1o

causzlidad de las mismas en 1o nedida que incidfan sobre
el cuaplinicento de los objetivos y funciones generales
de la Unidad.,

- Modificaciones Proyectadas, con inticacidn de las modi-

ficaciones imprescindibles para superar las deficiencios
anotadas y contribuir asi al logro nfds eficicnte de los
objetivos zsignados a la Unidad. Asfnismo se deberia fun
Ganentar de qué mancra las reforias proyectadas logrorian
superar las deficiencias sefialadas y ¢l nonto de recursos
para financiarlas.

La rdpida receptividad que ticne la palabra "reestruc-
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turacidn" on nucstra Administracién Publica (apoyado en esta
oportunidad por la posibilidad de una acjora ¢n las retribu-
ciones) se vio plcnocmente corroborada por ol alto ndmero do
Unidades Ejceutoras gue presentaron sus proycctos al Grupo de
Trabajo (Cucdro 1).

Si bien no se ha rcalizado (cntre otras causas, por fol
ta de medios) un seguimiento de los proycctos aprobados, sc en
tiende que - cen gencral - los nmismos hon cvolucionado de acuer
do a la pauta quc marca la dindnica ée enfoque estructural cn

nuestro nedio,.

Si bien la variable "estructura" - s¢ puede concluir -
ha sido 12 mds utilizada para intentar ¢l cambio organizacio-
nal, la eficaciz del enfoque se vid scriznente reducida en la
medida que:

1, los intentos de cambio - fundanentalmente aquellos que
buscaron una nodificacidn profunda de la estructura real
de los organismos puUblicosehan cncontrado serios obstdcu
los en su ioplementacidn, 1o quc ha derivado en su no
aplicacién.

2. aquellas que lograron superar 1. antcerior etapa y fuc-
ron inplcacntadas, en alto porccntaje no han logrado in-
cidir sobre los proccsos organiztcionales (en particuﬁ’
lar, sobrc ¢l de toma de decisiones), quedando reduci-<:
dos ¢en su aportc a un formalisno, que se ha reflejado
cn canbios cn el organigrana, ciabio ¢n la denominaciédn
de los cargos y creacidn de nucvas oficinas, unificdn-
dose ¢n algungs casos - como ¢n los reestructuraéiones
del art. 67 citadas - los critorios de estructurccidn
formal de¢ 1las organizaciones.,

3. donde el cnfoque ha mostrado faayor ¢ficacia ha sido 2l
nivel micro-organizacional, cs decir, cn el canmbio de
sistenas y procedimientos., '



CUADRO 1:

PROYECTOS DE REESTRUCTURACION PRESENTADOS AL GRUPO DE TRABAJO
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1974-1975 1976 Total acumulado
INGILHOX
Apro- En trd Devuel Apro- En trd Devuel Apro- En trf Devuel
bados mite tos bados mite tos = bados mite tos™
Presidencia de la Remiblica 1 - 1 - 1 - 1 1l 1
Minjsterio de Defensa Nacional - - - - - - - - -
Ministerio. del Interior 1 - - 1 5 - 8 5 -
Ministerio de Economia y Finanzas 14 - - - - - 14 - -
Ministerio de Relaciones Exteriores - - - - - - - - -
Ministerio de Agricultura y Pesca 1 - - - - - 1 - -
Ministerio de Industria y Energia 1 - - 7 - - 8 - -
Ministerio de Vivienda y Promoocidn
Social - - - 1 - 2 1 - 2
Ministerio de Transporte y Obras
Publicas ) 1l - 1l 6 - - T - 1l
Ministerio de Educacién y Cultura 15 - - - - - 15 - -
Ministerio de Salud Riblica - - - - - 88 - - 88
Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social - - - 6 - - 6 - -
Instituto Nacional de Viviendas
Econémicas - - - 1 - - 1 - -
TOTALES 40 - 2 22 6 90 62 6 92

"NOTA:

Las oifras indican cantidad de Unidades Ejecutoras.

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



5, TA TECNOLOGIA DE LA INFORMACION COMO ESTRATEGIA DE
CAMBIO

Ia tecnologiz de 1a alministracidn cs el segundio punto
de entrada al cambio organizacicnzl que o a2lizaremos, sin de-
jar de reconocer éue 2 teenologia &de producecidén - en sentido
amplio - cs también un f.ctor de importrnein en el cambio or-
ganizacional.

La tecnolcgia - en general - es rceconocial sin lugar &
dudas como una de las fuerzas principnlcs en el cambio acele-
rado que vive el mundo contemporineo. L2 tecnologia de 1z ad-
‘pinistrzcidn, en forma paralela, es reconocida como uno de los
elementos claves del fendmeno orginizacionnl. Resulta claro,
que ningun2a de 12s burocracias podria innginzrse sin el dés-
arrollo de una tecnologia administrativ~ que posibilite su
funcionamniento. Tan es asfi que las organizaciones se las iden-
tificx también como un: tecnologia, teenologia socinl (no so-
lamente administrativa) t3l cual vereaos nfs adelante.

En el anflisis de este enfoque scguiremos tambidn cl es-
quema proporeionildo por Leavitt (8), quien reconsce tres direc-
trices bdsicis al cambio orginizacion~l cn el enfoque técnico:
mnedicidn del trab2jo, investigicidn operativa e informitica.

La primera orientacidn al cambio tcénolégico se renite.
a la obrx de F. W. Taylor y el noviniento de 1o administrrcidn
cientificza, siendo sus herramiéntzs bfsicas 12 nedicidn y ni-
lisis del trabajo. En su fora: bdsic>, el desarrcllo de esta
tecnologia estd basndz en: 1) desarroll-~r el nejor método pa-
r2 Jdesenpefiar un: tarea; 2) 1a estanlirizacidn de ese nétodo,
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generalnente o través de cstudios de ticupos y novimicntos, 3)
12 seleecidn del trabajrdor que acjor sc ajuste a las exigen—
cias de 1la toreny 4) ol adiestramiento el trabajador cen »l aé
todo mds oficiente de desecmpefiar ¢l trabajo.

Si bicn 12 Indole de 1las téenicrs utilizzdas 1imitd su
aleance 21 Znbito de tarcas cminentencntc nonusles, su inpac-
to se¢ expandid hostr el Jrea administrativa. En est: campo su
ovence ho sido reducido, quizés no sélc por 1 Indole de las
tareas sino por scr ¢l dmbito 2dministrotivo nucho nds perme-
able a los sceveros cnjuiciamientos que se hicieron a esta
orientacidén. Lo cierto ¢s que, y referido o nuestro pais, esta
orientacién dcl enfoque tecnoldégico ha sido poco utilizada en
la esfera privada, y prdcticamente ignorada en el dmbito pu-
blico.

La segund> oricntacibén estd constituida por el conjunto
" de téenicus, que se engloba bajo 12 comun cdenoninacibén de in-
vestigaeidn operativa. En cierta forna, csta.orientacién pucdce
considerarse. cono ¢escendiente del movinicnto de 1la administra
cibn cientifica. La utilizacidn del ndtodo cientifico para 12
solucidén de problemas organizacionilcs (principalmente a tra-
vés del intento de la aplicacidn del adétodo matendtico a pro-
blenas mds globales que aguellos abordados por la cdministra-
cién cientifica), onfatiza particularmcnte cl desarrollo de.
enfoques racionales para la toma de dccisiones.

Tampoco esta orientacién ha toenido un desarrollo impor-
tonte en nucestras burocracias pdblicas. (9)

La tercera orientacidn ha sido 12 gue ha tomado en nucs
tro medio mayor difusidbn: la infornfticn, o sca el tratamien-
to de la informacidén en forma autondtica, ha sido vista en for
ma creciente como la variante capaz Ac novilizar a la burocra-
cia, produciendo unz wmejoria sensiblc on ¢l desenmpefio de sus
tareas, es decir, promoviendo el .canbio organigzacional. E1 io-
pacto que la teenologfa de la informzceidn puede tener en el
cannbio organizacionnl pucde ser ficilnentce detectado si nota-



- 26 -

208 que toda organizacién debe tonar y utilizar informacidn.
M4s adn, las organizaciones humanas son siste.as de inforna-
cién. (10)

El descubrinicnto del papel escncial de la informacidn
1leva a 12 necesidzd de integrar su uso y procesaniento. Al
nisno tienpo, €l crecimiento y complejidad de las burocracias
lleva a una nayor dependencia en la informacién para facilitar
las actividades directivas. La teenologia de 1a informaciédn ha
respondido a esa crecicnte denanda 2 trovés del desarrollo de
sistemas de informacidén cada vez nds sofisticados, donde el
conputador aparece cono la figura-central. No es esta la opor-
tunidad para resefiar la evolucidén dc cste canpo de la tecnolo-
gia, ni para evoluzr 1o aisma y su futuro. Si, en canbio, es
necesario profundizar como nuestras burocracias publicas han
enfrentado la Erecionte denanda de infornocidn, y en qué ne-
dida han asinilado el impacto de las nucves tecnologias.

La informccidn en las burocracics piblicas

Las carencios que en aateria dc informacidén adoleccn
nuestras burocracias publicas han sido larganente cstableci-
das. El experto John Hall en su trabajo "La Adninistracién Pd
blica en ¢l Uruguay", en diciembre dc 1954, expresaba: "Los
servicios de informacién y estadisticas son insuficientes, 1o
que hace la planificacidn y la adninistracidén nds dificiles
y nenos eficaccs".

Posteriornente la CIDE rcconocia c¢n -su diagndstico de la
Adninistracidn Publica las carencias de 1la funcidn informacidn.
Estas carcneias abarcan las relaciones internzs del Poder Eje-
cutivo con el Poder Legislativo y Judicial, qué con aguél coa-
ponen la estructura central del Estado, y on segundo término,
las carencias de informacién s¢ cncucntran en las relacioncs
externas o publicas del Poder Ejccutivo, e¢s deeir, de las bu-
rocracias con su nedio. En particular, 1o carcncia de cestadis-
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ticas se ha visto como un obstdculo = 1z eficiente planifica-
cibn nacional y a2 1la evaluacidn dc los scetores piblico y pri-
vado. Muchas veces la carencia no es de datos sino de informa-
cién. Es decir, sc carece del servicio estadistico bdsico que
procese la nultiplicidad de datos que con forma no programada
ge encuentran ¢n los organismos. En cste nismo sentido se pue-
de observar unz falta de conexidbn centrc los scervicios estadis-
ticos dependicntes de distintos orgonisnos (aun cuando perte-
nezcan a un nisno campo dc¢ politica), conexibdn que deberia ba-
garse en un prograno cestadistico nacional.,

Si nos nmovenos al plano interno dc las burocracias -~ ¥y
gienpre siguiendo al diagndstico c¢laborado por la CIDE - pode-
nos observar que los mecanismos de registracidn contable y de
.ejecucidn presupucstal - fuente de fundemental importancia cn
esta esfera -~ cestdn adaptadcs a un contralor meramente formal,
sin recoger datos reales y elementos cualitativos que perni-
tan tener un juicio acabado sobrz la narcha de la gestién de
la organizacién. Se sefiala, por parte de la CIDE, ademés, un
insuficicente aprovechamiento de equipos ele@tromécanicos de
tabulacidn,

El estudio rc.lizado en ANCAP, nucho nds reciente, con-
tiene los nisnos juicios sobre la crcacidn y utilizacién de la
informnaciéns

~ existencia de informacidn incomplcta e inoportuna pa-
ra la toma de decisiones, y sin ctapas de andlisis y
sintcsis adecuados.,

« incorporacién de equipos clectronccdnicos de procdsa-
niento dc datos con ineficicnte aprovechaniento de
los nmisnos,

;Significa acaso que las burocrociczs pdblicas no han to-
nido acceso a las nucvas técnicas de procesaniento de datos?
NO, La monografia "Procesamiento clectrénico de datos: andli-
sis de la realidad uruguaya" (11) da elenentos suficientes pa-
ra justificar csta respucsta, Esta nonografia, que nos brinda
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una visién act.alizada de este campo en la realidad del pais,

nos proporciona diversos elementos qué cntendenos de suma uti-
lidad para nuestro andlisis. Los conccptos y conclusiones que

a conbtinuacién se.vierten fueron tonados de dicho trabajo.

"Puede afirmarse con cardcter gensrcl que el sector pu-
blico - concluyen los zutores — carccc dc una planificacién
ninina en lo que tiene que ver con la toma de decisiones en
materia de los problemas de procesanicnto. Esto se traduce en
quc la decisién de conpra o arrendamicnto de un computador cs
muchas veccs una respucsta ex-post a una situacidn de satura-
cién de la caoacidad de trabajo, materizlizada en atraso y
onisiones". Los principales p;oblcmas quc se detectan en la
decisién de instalar un computador pucde csquenatizarse en la
gsiguiente foraa:

~ no sc estudiaron en forma previa a la instalacién del
equipo las funciones ni los procedimientos de los sac
tores quc serian afcctado.s por la instalacién.

- 1no sc¢ hizo el ‘andlisis previo de céno iba a operarsc,
una vez instalada la computadorza, tampoco se elabora:
ron las normas de procedinicnto y control.

=« no se gclecciond ni adiestrd el personal que habia de
ocuparsce de las tareas de programacién, operacidn y
nanteniniento del equipo.

- no se claboraron ni probaron los progranas con ante-
rioridad a la llegada del equipo.

Tanto on lo referente al aprovechamicnto de las capaci-
dades instaladas (el porcentaje de no utilizacidn sc¢ estinma
en wn 12% por lo nenos), como el tipo de trabajo procesado cn
los equipos (registraciones convables y liquidaciones de suel-
dos) y la forna de operar determinan un nivel muy bajo de cfi
ciencia y cficacia de este instrumento. Asinismo del andlisis
de la estructura internu de los centros encucstados se cons-
taté la inexistencia de nanuales orgfnico-funcionalcs para
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los distintos niviles -del nisno.

Pricticancnte en ningin ciso sc¢ cncaré§ la necanizacidn
en foria global, planificando con antelzeidén las aplicacicnes
que scerian 1llcevedas a cabo por nedio Acl computador: esto troe
apar¢jado en forna dirceta la utilizacidén del computador no co
no una herranient> de gestibén autondticn ontre los distintos
sistenas dc la cmpresa, sino cono un provecdor veloz de infor-
naciones aisladas, lo que inplica una subutilizacidn dc las po
sibilidades que ofrece.

En suna, del estudio realizado surge claramente que cn
nuchos casos ¢l conputador no hacc nds que "mecanizar" a velo-
cidad elcectrdénica los procesos que anteriormente se efectuaban,
ya sca manualnente, o por medio de cquipos convencionales de
tarjetas perforadas, manteniendo la cstructura légica dc so-
lucidn ¥; por lo tanto, sin aprovechar las reales capacidades
que brindan los equipos electrénicos dc proccsamicnto de da-
tos: es asf - s¢ concluye - como el cambio de tecnologia que
involucré a2l paso a conputadores de terccra generacién no per
mitié un real aprovechamiento de las nayores velocidades de cs
tos equipos, debido 2 que conceptualnente nantuvo una metcdo-
logia artcsanal de trabajo.

La conclusidén es que el registro y proceseaniento de in-
fornacidn,; que es sdlo un medio para conseguir un objetivo,
se¢ ha transformado en alto grado, en nuchos caeos, en el obje
tivo mismo del servicio: el resultado ¢s que el producto fi-
nal para el cual fuc crecado el servicio, es auy pequefio con-
parado con la parte de la renta nacionxl destinada a ello.
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F.LRQUE DI COMPUTADORES DEL SECTOR PUBLICO

CUADRO 2:
COMPALTA
ORGANISMO VENDEDORA
ANCAP Bull
BANCO CENTRAL Bull
BANCO DE PREVISION SOCIAL IBM
BANCO HIPOTECARIO DEL URUGUAY IBM
BANCO DE LA REPUBLICL O. DEL
URUGUAY IBM
CONSEJO CENTRAL Di ASIGNACIONES
FAMILIARES IBM
DIRECCION GENER\L IMPOSITIVA IBM
INTENDENC I\ MUNICIP.L DE
MONTEV IDEO IBM
Bull
UNIVERSIDAD DE L\ REPUBLICA IBM
UTE Bill
Bull
FUENTE: "Procesamiento electrdnico de datos:s

MODELO

GE 415
GE 120

360/ 30
360/20
360/40

360/20
360/25

360/ 20
Gamma,/10

360/44

Gammq/lo
GE 120

andlisis de la realidad uruguaya",

CARACTERISTIC.LS

Cintas magnéticas

Cintas y discos mag
néticos

Cintas y discos mag
néticos

Tarjetas perforadas

Cintas y discos mag
néticos

Cintas magnéticas

Cintas y discos mag
néticos

Tarjetas perforadas
Tarjetas perforadas

Cintas y discos mag
néticos

Tarjetas perforadas
Cintas magnéticas

FECHA DE
INSTALACT ON

1971
1973
1971
1972
1971
1968
1972

1968
1966

1968

11966
1971

1973.

FORM: DE
CONTR..TACION

Adquisicién
Adquisicién
Adquisicidn
Arrendamiento
Arrendamiento
Adquisicién
Adquisicién

Adquisicién
Adquisicidn
Adquisicidn

Arrendamiento
Arrendamiento



CU..DRO 3:

- 31 -

FORM. DE CONTRAT.LCION DE LOS EQUIPOS EN EL SECTOR PUBLICO

TIPOS DE EQUIPO

FORMA DE CONTRATACION

Eleoctro-mecdnicos

Eleotrénicos

FUENTEs

CUADRO 4:

ARRENDAMIENTO ADQUISICION
26 9
4 8

35
12

Liquidacidn de

Formulacidn de

estados contables

Trabajos varios

ORG/LN ISMOS Retribuciones
ARCAP 30

BROU 5

BPS -

C. C. A, Fo 5e3
DGI 6

UTE

GE 120

GAMMA 10 30
FUENTE:

Contabilidad Programas administrativos
presupuestal operativos control, etc

3 17 T

8 85,3 Oe3

6.4 15.8 1.2

7 30 5

100
10 60

TOTAL

"Procesamiento eleotrdnico de datoss an#?lisis de la realidad utuguaya', 1973.

TIEMPO DE UTILIZACION DE LOS EQUIPOS POR TIPO DE TRABAJO (en porcentaje)

Estadis- Prue-

"Procesamiento electrdénico de datoss andlisis de la realidad uruguaya", 1973.

ticos bas TOTAL

18 25 100%
0.8 046 100%

- 4 100%
0.3 10.6 100%

3 9 100%
100%

100%



3. COMPORTAMIENTO Y CAMBIO ORG \NIZACIONAL

La rceiente literatura referida ol cambio organizacional
cstd preponderantencnte orientada hacin lo variable "personas';
el canbio organizacional se busca mediconte la modificacidn de
la conducta dc los individuos que participan en la organiza«
cién, E1 nuevo comportaniento - sc arguncnta -~ es el que posi-
bilitard, a su vez, nodificaciones ¢n 1o c¢structura y tecnolo-
gfa. Tal cs la vigencia de este enfoquc que se tiende aiden-
tificar cambio orgonizacional con desarrcllo orgonizacional,
giendo esta ﬁltima una de las posibles cricntaciones dentro del
enfoque humano del cambio organizacional.

La difercencia fundamental de este enfoque con los enfo-
ques resefindos anteriormente no es sflo cen ¢l peso relativo
dado a las varizbles (estructura, tcenologlfa y personas) sino
- como lo sedala Leavitt - en ¢l propio centro del esfucrzo de
cambio, Tanto ¢l cnfoque estructural cono tecnoldgico ticnden
a concentrar su csfucrzo de cambio ¢n la creacidn e instruncen-
tacién de solucidén de problemas (pe. cj., una estructura des-
centralizada cono solucidn 2 la concentracidn on la tona de de
cisiones; nucvas técnicas de procesaniento de informacién para
solucionar fallas y atrasos e¢n la inform>eidn). E1 enfoque hu-
nano centra su interés en el proceso de gestacidn del canmbio,
es deecir, ¢n cfno s¢ logr: crear, instruncntar Yy poncr en fun-
cionamiento 12 solucidn a detersinado probloema. Esto la 1leva
a considerar en formi fundamentil ¢l fondileno de repistencia
al canmbio, Quizds séa en este énfasis ¢n ol cstudio do la To-
sistencia al conbio que se encuentra 13 explieacidn del actual
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predoninio de cste enfoque del cambio orgonizacional.

En el andlisis tedrico de estc onfogque scguircrios comno

en el anterior al esquena clasificatorio propucsto por Leavitt.

(12)

El enfoque humano - sefiala Leavitt - ha pasado por dos

orientaciones:

1.

La primera nercce catalogarse como "manipulativa", en la
nedida que trata de responder a la pregunta de: ";Cdéno
podeinos hacer quec las personas hagin aquello que queres .
nos que hagan? Se¢ incluyen aqui toda una gama de posicio-
nes que van desde la obra de Dale Cornmegie hasta los tra-
bajos de Kurt Lewin y Coch y French sobre resistencia al
cambio. E1l criterio de clasificacidn utilizado por Lea-
vitt hace referencia fundamentaliente al tratamiento que
hace de la variable poder en sus trabajos. Estos autores
no consideran la variable poder o ol menos lo consideran
como constante, buscando la participacidn de las persos
nas a través del compromiso y ¢l afcecto. E1 cambio en
actitudes y sentinientos son prerrogativas del cambio

~voluntario.

ILa segunda orientacidbn, que se encucntra aun en estado
de formacidén, hace referencia en forma abierta al tra-
faniento del poder en 2l cambio orgonizacional ¥y, en
estc sentido, cxpresa una tendencia hacia la igualacidn
del poder y mno hacia su difercneizcidn. Dindnica de gru
pos, grupos T, adiestramiento por scensibilidad, canbio
planificado y desarrollo organizacional son las princi-
paies técnicas dentro de esta oricntacibén. Son, preci—
gamente cstas dos dltimas técnicas que analizaremos con
mayor profundidad en la nedida que¢ entendamos que su
aplicacién puede ser nds viible vn las burocraciocs pd-

blicas.
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Cambio Planificado. La breve resefia que harcnos de esta orien-
las obras bd-

tacién del enfoque humano estd basad:. cn dos de
sicas de la nismo: "The Planning of Chonge" y "La Dindnica del
Canbio Planificado". (13)

El canbio planificado cn 12 conccpeidén de estos autores
deriva de un> deecisién intencional de cfectuar mejoras en un
sistena social (puede hablarse de canbio planificado a nivel
individual, grupal, organizacional o conunitario), logrando ta-
les objetivos con ayuda y orientacidén profesional. Todo siste-
no dindnico - como lo es la burocracia - révela un proceso con
tinuo de cambio. Dicho proceso de cabio, propio del aprendiza
je, desarrollo, naduracidn y crecimicnto, no es suficiente pa
ra evitar el alto grado de rigidez dc las organizaciones. De
ahi que ¢l canbio planificzdo tenga -~ on esta orientacidn -
por objetivo alterar esa tensidn &indﬂica,'que inpide a la or-
ganizacidn avanzar o etapas superiorcs de productividad.

Esta visién dcl cambio organizacional se sustenta, ade-~
nds, en los siguicntes presupuestos:

1, el canbio es visto como una alteracidén de.un conjunto o
campo de fuerzas existentes. Dec ahi que el agente de
canbio para ser efectivo deba ayudor al sisteﬁa - clien-
te a reconocer esas fucrzas que generan esa tensidn di-
ndnica que se decide canmbiar.

2, el cambio orgenizacional debe Wltinamente afectar la cul
tura de la organizacidn y no & sus niceobros individual--
nente, en otros términos, la cultura organizacional de-
be ser cambiada par2 reforzar y nantener canbios logra-
dos por individuos.

3 cl papel del agente de cambio - generalnente externo a
la organizacidn - es ayudar Al sistena-cliente a recono-
cer esas fuerzas o variables alredcdor de un problena ¥
desarrollar consenso sobre las nds relevantes, a partir
del cunl sc elabora la estrategin pora introducir el call
bio.
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Desarrollo Organizacional. De. acuerdo con Bennis, (14) desarro

llo organizacion2l es uni respuesta al cembio, una estrategia

educaicional compleja que intenta canbizr las creencias, valo-

res y estructura de las organizaciones, de formn que se pueda

adaptar a las nucvas tecnologfas, descafios y demandas, asi co-

o

2,

3.

4

a la rapidez del cambio nisno.

Sus principales caracteristicas son:

¢s una ostrategia educacional pnra producir un cambio or
ganizacional planificado, Si bicn los instrumentos pues-:
den varior, el desarrollo organizacional casi siempre se
concentra c¢n los valores, actitudces, relaciones y clina

organizacional ~ la variable pcrsona - cono punto de en-—
trada, adfs quec en la teenologic y 1la estructura - aunque
puede nodificarias.,

Ja estrategia educacional enfatiza 1o conducta exPerimeg
tada o auto-anflisis, Los instruncntos utilizados son
dirigidos a generar.informacidn sobre la experiencia que
vive la organizacidn como basc de la planificaecidén y-nc-
cién del coanbio.

se concentra en el logro del trabajo y en la solucidn
d
ra de las relaciones entre los individuos y grupos de

los problenas del trubajo por las personas. La nejo-

(&

trabajo no es un fin en si misno, cono surgidé del novi-
niento de relaciones humanas, Agui, las conductas in-
terpersonales e intergrupales son inportantes en 12 ne-
dida que son relevantes para ¢l cxitoso csfuerzo de so-
lucionar problemas de 1a organizacién,

Accepta cono inevitable los conflictos entre las necesi-
dadces ¢o los individuwos, grupos dc trabajo y la organi-
zacidn, pero prouucvé una confrontrcidén abierta de es-

tos conflictos,

Los propios objetivos del des~rrollo orgoanizacional nos

aportan nuevos clenentos sobre esta oricntacidn:
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1 Cre~r un clina abierto, de solucidén dc problemas en to0-

da 12 organizacidn.

2 Suplantar 12 autoridad asocindi con el status con 1a au-

toridad dcel conociniento y 12 ccopetencit,
1~ tona de decisilones y

solucidn de problemas Tan clre. cono sea posible de 1as

3. Localizar 12 responsibilidad de

fuentes de informacidn.
4. Crear y nantener un alto grado dc confianza autua entre

las personas y grupos en la orgonizacidn,

5 Hicer ¢l conflicto nds relevante para 1os objetivos de
12 organizacidn y moxinizar 1os ssfucrzos de colabora-
cidn.

6o Desarrollar un sistema de reconpensas que reconozca tan-

to el logro dc los objetivos de 1= organizacibn cond el

desarrollo d¢ los individuos.

T Aunentar ol sentido de "prioric~d" de los cbjetivos de
11 organizacibén con ¢l persontl.

8 Ayudar a los éirectivos a adninistror de acucrdo con Ob-
jetivos reclevantes antes que de ~cucrdo a prdcticas pa-
sadas o dc ncuerdo a objetivos chrentes de sentido on 12
propic drec de responsabilidad.

9. Aunentar 1a auto dircecidén y ¢l 2uto control en la or-
ganizacidn,

A través dc csta breve rescfia podonos ver un 8nfasis c¢n
nejorar los procesos de solucidén de problenmas y de rcnovacién,
nicntras sc trabaja en temas cspecificos que scn de interés.
para los grupos d¢ trabajo. Un rosgo tipico de las actividades
del desarrollo orgenizacional es incluir 2o todos los partici-
pantes on ¢l andlisis de los probloncs gque les afeectan., Los
pasos bdsicos involucrados son: 1) sontir el problcema, via on-
trevistas, cuvstionarios o reunioncs Gc grupo; 2) darie_prio—
ridad a los problomas en términos dc foctores tales comb in-
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portanvie, urgencia, solucién posibles 3) rofinamiento de los
cnuncrandos del problema y diagnéstico adicional; 4) generacién
y c¢valuacién de soluciones alternativas o nucvas tentativas deo
aceibn; 5) afinaniento de los pasos de aceibn 2 seguir en tér-
minos de faetibilidad; §) implementoacién y 7) seguimiento pare
verificar ¢l progresc actual contra los resultados anticipados.
(15)

El factor humano cn nuestras orgonizaciones

Los problemas que, c¢n el dmbito dc la Adnministraeidn de
Personal, prescntan las burocracias piblicas en nuestro medio
han sido largancntce estudiados, Corrcsponde aqul efectuar un
breve resunen de dichos trabajos conjuntogente con la presen-
tacidn de alguna cuantificacidén de agucllas magnitudes del ser
vicio civil ‘quc mds influencia ticencn ¢n la determinacidn de
la conducta administrativa,

a) El Pcrsonal ocupado por las Burocracias Publicas

i) su volumen: el sector pUblico cnplea casi la cuarta
parte del total de la poblacidén econébmicanmente activa, lo que
da una idea dc la importancia del Estado como ofertante de tra
bajo,
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CUADRO 5

NUMERO DE CARGOS OCUPADOS EN LA ADMINISTR.CION PUBLICA

Sactoxr Cargos ocupados %

Adninistracién Central, Poder

Legislativo, Poder Judicial ¥

Organismos Varics 72.354 34.0

Entes de Ensefianza 40.387 19.0

Organismosg de Seguridad Social 5.808 2.7

Banca del Estado 8.758 4.1

Enpresas- Pdblicas (x) 55.406 26.0

Gobiernos Municipales 30.288 14.2
Total 213.001 1:00.0

(x) Incluye: OSE, INVE, ANCAP, UTE, AFE, ANP, PLUNA,
I. N. de C., SOYP, AMDET.

FUENTE: "Dicgnéstico de la’ Administracidn Pyblica" - Oscar
Oszlak on base a datos del ler. Censo Nacional de
Puncicnarics Pdblicos; pdg. 5%1.

ii)  Nivcl céueacional:Las burocrocias pdblicas no s6-

lo son importantes demandantes de rccursos humanos, sino tan-
bidn que los recluta cntre los estratos dc mayor nivel educa-
cional: mds dc los dos tercios dc la poblacidn que posee edu-
cacidn supcrior trabaja para el Estado. )




CULDRO 6

NIVELES DI INSTRUCCION DE LOS FUNCION..RIOS PUBLICOS

Y D& Li POBL.CION DEL PAIS MuYOR DE 18 ANOS

Nivel de Personal Poblacidbn
Instruccibn Administracibén Piblica Mayor de 18 afios
(x) Valores _ Valores
absolutos 7 absolutos %
I 106.746 50,1 1.449.656 80.1
II 58.809 27.6 291.984 16.1
III 46.431. 21.8 68.171 3.8
Sin datos 1.015 0.5 = -
213.001 100.0 1,809,811 100.0

FUENTE: Idem, pdg, 61

(x) Estos niveles corresponden a los tipos de instruccidn
que se indican a continuaciédn:

Tipo de Instruccidn

Sin instruccién
Primaria

Secundaria
Comexcial Privada
Comercial (U.T.U.)

Agraria e Industrial

Militar
Normal

Formacidn de Profesores

Universitaria
Otras

Nivel

‘"I Bajo

IT Medio

IIT Alto
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iii) distribucién por edad. Las cifras del siguiente
cuadro parecen indicar que la administracibén publica uruguaya
cuenta proporcionalmente con personal mds envejecido que el

sector privado.

CUADRO 7

DISTRIBUCION D& LOS FUNCIONARIOS POR EN..D ¥ RELLCION CON EL
TOTAL DZ Li PO3L.CION ACTIVA DIL P.I3 MAYOR DE 15 aNOS

Poblacién Activa en el Distribucién por edad
total del pafs de mds del total de Funcions
~de 15 afios rios Publicos
TRAMO DE EDAD
NUmeros absolutos % NUmeros absolutos %
- 15 15,100 1,5 10
15 - 19 92,100 9,3 1.344 0.6
20 « 24 124,900 12,6 15.002 T.1
25 - 44 480,100 48,2 112,679 52.9
45 - 64 251,000 25,2 76,386 35.8
+ 65 24,200 2.4 T.579 3.6
sin datos 8.100 0.8 1 -
995,000 100,0 213.001 100.0

FULNTE: Idem,

b) La_Administracién del Recurso Humano en las Buro-

craciag
m

La productividad del Teécurso humano en las burocracias
publicas - existe consenso - es infer

ior a la de :
do. Si bien e 1 sector priva

-ta circunstancia (que no ha sido aun objeto de
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un andlisis concluyente) no implica necesarizmemte que en el
sector privado exista un mejor manejo de la energia humana (lo
que también debe ser objeto de una investigaciébn), se ha visto
como resultado de las deficiencias que presenta en la adminis-
tracién de sus recursos humanos.

CIDE es concluyente, en afirmar, en su diagnéstico de la

Administracién Piblica las siguientes deficiencias:

desorganizacién de la funcién piblica, perturbadoras in-
fluencias politicas, deficiente seleccién de ingreso, es-
casisimo 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 or
ganismos del Estado que, aunque se encuadran en principios
fundamentales establecidos por lz Constitucidédn, generan un
tratamiento dispar para aspectos comunes y crean competen—
cias inconvenientes dentro del marco del sector publico,

La situacidén establecida por CIDE en su momento (y que

en lineas generales no ha sufrido modificaciones hasta el pre-

sente) se materializa en:

1.

2.

politicas de seleccién e ingreso: las burocracias pibli-

cas hen cumplido un rol preponderante en la creacién de
oportunidades de empleo en un mercado laboral caracteri-
zado por una demanda notablemente rfgida, Y en esta tesi:
tura, se han eludido todos los criterios formales de re-
clutamiento y seleccidén a la funcién publica,

polfitica de capacitacidn: en general, los empleados pu-

blicos no han recibido adiestramiento especffico previo
al desempefio de sus puestos, El 2diestramiento en servi-
cio, si bien ha existido en alguna medida, no llega a la
magnitud necesaria, hecho que aun resulta mds gravoso si
lo vinculamos a la relativa buena instruccién de los fup
cionarios publicos.
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los sistemas de promocidén aplica-
mérito, la aptitud, la capaci-

3) politica de promocion:
dos no han jerarquizado el
dad o la vocacién, sino la antigliedad como valor base: 1o
que resulta ain mds gravoso pars

promocidn ante la pirdmide de ec

una correcta politica de
=d del funcionariado pu-

blico.

4) politica de remuneraciones: la politica de remuneraciones

se ha traducido en:

a) desnivel de remuneraciones del funcionario publico
con respecto al sector privado, particularmente en su
adecuacidén frente al proceso inflacionario. Esta si-
tuacién no ha impedido, sin embargo, que la retribu-
cidn de servicios personales se haya convertido en el
elemento clave del presupuesto de gastos del Estacdo.

b) complejo sistema de retribuciébn que ha permitido la
existencia de diferencias en la retribucién de car-
gos similares en digtintos organismos, fundamentado
en el mayor o menor poder de negociacidén del organis
mo.,

¢) dentro de un mismo escalafén, el rango de variacién
salarial resta incentivos a la movilidzd dentro de
la carrera administrativa y @ la ocupacidén de cargos
de mayor responsabilidad.

5) polftica de relaciones humanas: no existiendo competen-

clas perfectamente establecidas, ni estimilos adecuados

al esfuerzo, ni una metodologfa operativa que defina pre

clsamente las responsabilidades en el ejercicio de los

cargos, se suscitan miltiples problemas personales que

dificultan la aceibn y la integracién en la funcién pi-
blica. |

Las medidas propuestas para superar esta situacidn si-
guen estos lineamientos generales:
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- Jerarquizar la funcién piblica, por aplicacién estricta
del principio constitucional de que los funcionarios exis-
ten para la funcibén y no ésta para aquéllos, indorporando
a los elementos mds aptos mediante una rigurosa seleccidn
ajena a cualquier influencia conformz a los propdsitos del
Estatuto del Funcionario y de los .rtfculos 333 al 336 de
la Ley de Ordenamiento financiero de 28 de diciembre de
1964, exigiéndoles el cumplimiento riguroso de los deberes
que les impone la Constitucidn y les establezca el Estatu-
to del Servicio Civil, los reglamentos orgénico—funciona—
les y manuales organizativos que se dicten, respetando sus
derechos y garantias, estimulando sus méritos, esfusrzos
e iniciativas con una 4gil carrera, adiestrdndolos en ser-
vicio sobre sus funciones, obligaciones y procedimientos
que deben aplicar y sancionando , con autoridad, sus des-
vios,

- detenido estudio de los estatutos vigentes, tendientes a
materializar un Estatuto del Servicio Civil, por aplica-
cién de las posibilidades que emanan de los Art. 59 al 67,
107 y 206 de la Constitucidn, que rija para todos los fun-
cionarios en aguellos aspectos que pueden ser uniformiza-
dos (clasificacidén y descripcidn dc cargos, selecciébn, re-
clutamiento y nombramiento, capacitacibén y adiestramiento,
derechos y deberes, periodo de prucba, estabilidad, asis-
tencia,; calificaciones, traslados, vacaciones, licencias,
régimen disciplinario, etec,) y haciendo las excepciones
necesarias en materia de forma de designacidén, promocidn
y en cuanto a las remuneraciones y la carrera administra-
tiva, aunque, &sta en todos los casos, deberia 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 mds,

En este sentido, sefiala Hein (16), "la Administracién
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ya no ha estado ajena al enfoque burocrdtico ¥y

Pdblica Urugua
na ha

mecanicista de los recursos humanos. Como consecuencia,
existido una politica de administracidén de estos recursos que,
junto con permitir el funcionamiento burocrdtico del aparato
pdblico - en el mds puro estilo Weberiano - permita conocer

las motivaciones individuales de 1los funcionarios y lograr asi

una mayor coherencia en las actitudes de éstos. Lo anterior

contribuiria a eliminar los conflictos organizacionales y a lo-
grar, en alguna forma las objetivos propuestos".

Una de las pocas actividades que fue pensada explicita
mente como forma de operar sobre el comportamiento organizacio
nal de los funcionarios ha sido el adicstramiento, desarrolla-
do fundamentalmente por la Oficina Nacional del Servicio Civil.
Se vié 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 -ndmero de
participantes fue reducido (cuadro N° 7) y, fundamentalmente,
porque muchas de las actividades de adiestramiento se orien-
taron a una papacitacién tecnolégica-funcional (cuadro N° 8).

CUADRO 8

NUMERO D£ PARTICIPANTES Y HORAS DE CURSOS DICTADOS POR LA ONSC

Afio N° de Participantes Horas de clases
1969 240 416
1970 341 1040
1971 444 1162
1972 314 1360
1973 465 2242
1974 473 2186
1975 469 2198
1976 715 4107

FUERTE: ONSC



- 45 -

CULDRO 9

ALGUNAS ACTIVIDADES DE CAPACITACION DIE3ARROLLADAS POR LA ONSC

Afio
1969

1970

1971

1972

1973

1974

Denominacidn

Seminario sobre concepto de Administracién de Nivel Su
perior

Seminario sobre Administracidén Pdblica

Seminario de Direccidén de Empresas Pdblicas

Curso de Capacitacién en Técnicas Administrativas
(ANCAP)

Curso Nacional de Administracidn Nacional

Curso de Perfeccionamiento ¢n Técnicas Administrativas
para Jefaturas (ANCAP)

Cursos de Introduccién para Tarecas de Relevamiento de
Datos

Jornadas para Administradores Superiores

Cursos para niveles operativos (Ministerio de Trabajo
¥y Seguridod SGoial)

Curso de Promocidn de Administradores Superiores

Curso de Promocidén de Administradores Superiores
Cursos de Formacién Técnica

Racionalizacién Administrativa y Administracidn de
Personal

Jornadas de aAdministracidén Superior (ANCAP)

Cursos de Promocidén de Administradores Superiores
Cursos para niveles operativos (idministracién Cenw .
tral, convenio UTU)

Jornadas sobre principios funcamentales de Administra-
cién (BPS)

Seminario de Desarrollo Organizacional (ANCAP)

Cursos de Promocidn de Administradores Superiores
Cursos de Promocién de Administradores Superiores pa-
ra -Profesgsionales
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1974 Cursos de Formacién de Té.1icos en Administracidn de
Personal y Racionalizacién asdministrativa
Cursos para niveles operativos (Administracién Cen-

tral, Convenio UTU)

1975 Cursos de Promocién de Administradores Superiores
Cursos para Formacién de niveles operativos (Adminis-
tracién Central, convenio UTU)

Cursos de Administracién Finonciera y Sistemas Conta-
‘bles

Cursos de Administracidén Financiera y Patrimonial
Cursos complementarios de Racionalizacién Administra-
tiva

1976 Cursos Administrativos de Personal y Racionalizacién
Administrativa (Oficinas Sectoriales)
Cursos de Microfilmacién o
Cursos para Avialistas en Organizacién y Métodos (Bco.
de Seguros del Estado)
Cursos en Técnicas de Administracién de Personal
(Consejo Nacional de Educacién Primaria)
Cursos para Técnicos de Administracién de Personal
(UTE)
Cursos de Contabilidad Financiera y Patrimonial (Con--
tadurfe General de la Nacidn)
Cursos para Informacién y Orientacidén al Pdblico
Cursos de Relaciones Pdblicas



4. ANALISIS Y PERSPECTIVAS

La utilizacién de este primer marco conceptual del cam-

bio organizacional nos permite analizar los intentos realiza-
éos hasta el presente Yy extraer algun:s conclusiones gque posi-
biliten la redefinicidn de actividades futuras:

l’.f

el cambio organizacional ha sido enfocado, fundamental-
mente, a través de la orientacidén estructural y - en se-
gundo término - en base a la tecnolégica(en esencia, tec
nologia de la informacién). La variable "personas" en
cambio, no ha tenido una proyeccién propia, y en las es-
casas oportunidades en gque se le ha explicitado, lo ha
sido bdsicamente con una orientzcién de capacitacién
tecnolbgica~funcional.

no se ha efectuado - implicita o explit¢itanente- un ani-
lisis de las relaciones entre la variable elegida como

punto de entrada al sistema y el resto de las variables
organizacionales. De esta forma, no se previeron los po
sibles efectos que la dindmica del cambio podria gene-

rar en otros niveles, los gque - en su mayoria - se con-
virtieron en "obstdculos" del czuabio inicialmente pro-

yectado.

En suma, los enfoques utilizados han tenido un fuerte

contenido estructural-tecnoldégico y no han profundizado en las

relaciones causales entre las variables del sistema.

Es asi que este enfogue parcial Gel cambio ha derivado

en situaciones coao las siguientes, ltan comunes en nuestras
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burocracias piblicas:

Se gnvia a jerarcas a un Ccurso de capacitacibén en técnicas
.0 con las mismas eX-

de direccién. Vuelven a su antiguo carg

pectativas hacia su rol, las misma2s presiones de sus supe-

riores, y las mismas funciones que cuaplir que antes de la
Aiun cuando la capacitacidén hubiese producido
ncionarios, es probable que tengan muy
orientacién y capaci-
a 1la que ahora retor-

capacitacién.
un cambio en los fu
poca oportunidad de expresar su nuave.
dad en la misma situacién estructural
nan.

Se proyecta un refinado sistema de informacidn gerencial que
geria utilizado por la direccién superior a fin de orientar
1a actividad de la organizacién. Z1 proyecto finalmente, re-
cibe un "entierro de 1lujo"; a estudio de una Comisién con

1a finalidad de hacer un pormenorizado andlisis. La direc-
cién, a 12 que iba dirigido el sistena, cree — en realidad-
que un sistema de tal naturaleza reduce significativamente
su discrecionalidad y, por ende, atacax el grado de respon-
sabilidad (autoridad) implfcito en sus cargos.

. La Oficina XX se encargard a partir de ahora de centralizar
la actividad de otras tantas dependencias, de forma de ob -
tener asi importantes econonfas ic rocursos financieros y
humanos. La oficina tiene un desarrollo inestable, cada po-
co tiempo debe cambiar de jefatura: el superior opina gque
no ha podido encontrar el individuo con la sufieiente auto-
ridad; los jefes cesantes opinan que son la falta de infor-
macién y cooperacién la causa del fracaso. Un sobreénfasis
en la estructura (lo mecdnico de 12 organizacidén mas que
sus aspectos dindmicos) resulté en modificar el organigrama
con ninguna relacidén a los problemas bisicos de toma de de-
cisién y utilizacidén de informacidn.

Y asi se podrfan multiplicar las situaciones. A 1la 1luz
del modelo que estamos manejando y en atencidén a la experien-
cia recogida se podria concluir que el fricaso de los intentos
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de cam?lo o?ganizacional Se deberia a 13 utilizacidén de una es-
trategia unilaterz] que dejando de lado el resto de las varia-

e [e]
bles organizacionales y fundamentalmente su interrelacién - bus

c6 la mejora organizacional a través ce una intervencién par-

cial en el sistena organizacional .

Las precedentes consideraciones parecen indicar, por lo
la necesidad de proceder a una investigacidén sobre las
interrelaciones especificas que se ponen en juego en cada situa
cién particular,previmente a la definicidn de 1a estrategia a
adoptar en el cambio. Esta estrategia deberia definir: 1°) si
los cambios deben comenzar por la variable estructura, tecno-
logia o persona y 2°) cudles son los Factores que interconec-
tan esas variables y cémo se piensian poner en juego a efectos

de apoyar la estrategia adoptada.

tanto,

Sin pretender aqui ahondar en le "solucién" del problem ,
nos parece de suma utilidad referir la posicién que sobre €l
punto presenta Argyris (17). Su posicidn se basa en los siguien
tes tres supuestos de trabajo:

"a) dados los criterios de competencia del sistema, el
cambio efectivo significa que los problemas 3e re-
suelven de un modo permanente y esto se logra sin
reducit el nivel actual de efectividad del sistema
(y hasta elevdndolo segin la espelranza que cabe abri

gar) .

b) no importa en qué nivel de andlisis se inicia el
cambio porque este influirZ sobre los restantes
niveles.

¢) el cambio es mds efectivo cuando se relaciona con
los factores que ejercen la méxima influencia cau-
sal sobre el problema de que se trate".

Sobre la base de la actual investigacidén organizacional,
Argyris concluye que el factor critico que uno tiene que exa-
minar es el de la causalidad y responsabilidadApersonaI:"Cuén-
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14 encieryr ambi abrd mayor

to mds causacion personal encieriren los CumblOS{ ha y
probabilidad de que estén implicadas relaclones interpersona
les". Basado cen este criterio, Argyris esboza la siguiente pau-

ta en la biinqueda de los factores mds importantes:

-  cuanto mds se desciende en la jersrquia (donde los requeri-
misntos del cargo controlan el comportamiento humano), ma -
yor probabilidad existe de que se encuentren variaibles po--

tentes en la tecnologia y 1la estructura de la crganizacidn.

- cuanto mds se ascienda en la jerarquia (donde el cambio
efectivo depende de la responsabilidad personal de los in-
dividuos), mayor serd la posibilidad de que se encuentren
variables potentes en las relaciones interpersonales y gru-
pales.

Esta pauta nos hace nuevamente reflexionar sobre la es-
trategia seguida para el caambio en l2 nayoria de nuestras or-
ganizaciones: no sélo se utilizaron unilzateralmente las varia-—
bles estructural y tecnoldgica, sino gue buscaron 2plicarse °n
aquellos niveles donde los caxmbios en las relaciones interper-—
sonales, la efectividad grupal y las relaciones intergrupales
aparecen como necesarios antes de que fuese posible incorpomar
modificaciones estructurales o tecnoldgicas. Y, finalmente, Ar
gyris agregza otra razdn para afirmar su posicidn de que la se-
cuencia mds efectiva en 1la obtencidn del cambio debe concen-
trarse primero en la causalidad personal, y luego cen la causc-
lidad originad> en otras variables: "Paro decirlo sencillamen-
te, hay muy escaso conocimierto confirmado empiricamente acexr-
ca de la manera de modificar las estructuras organizacionales
0 los controles administrativos. Por consiguiente, los cambics
probablemente serdn primitivos y requerirdn un control perma-
nente a cargo de los individuwos. El control constante requicre
el compromiso interno y, éste se desarrolla cuando los indivi-
duos estdn motivados internamente per. disellar y ejecutar suc
proyios cambios. Pero ;los individuos quc adoptan actitudes “e-
fensivas pueden diseflar estimulos externos que originen actitu-
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des minimamente defensivas? E1 autor crec gue por el momento
eso es dudoso™.(18)

Es indudable que lo sefialado por .rgyris debe, por lo me-

nos, hacernos meditar sobre nuestra realicad, a efectos de ajus-
tar la estrategiz del cambio.
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(7)
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(9)
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(11)

Hatold Leavitt: "Applied Organizational Change in Indus-
Ery:1Structural, Technologioal and Humanistic Approaches‘,
Handbook of Organizations", (Chicago: Rand McNally &
Company: 1965), ps. 1144-1170.

. Qegrge F;ederickson,_;Recovery of Structure in Public
Administration, (#ashingfon D. C.; Center for Government
Studies, 1970), p. 2.

Leavitt, obre citada.

E. D. Chapple y L. R. Sayles, "The Measuremente of Mana-
gement", (New York: Macmillan Co., 1961).

CIDE, "Estudio Econdmico del Uruguay", (Montevideo; CIDE,
1963) y "Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social"
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SEGUNDO MARCO CONCEPTUAL:

LA BUROCRACIA COMO SISTEMA SOCIO~-TECNICO ABIERTC‘

1. Productividad y Cambio Organizacional
2. Nivel Directivo: su influencia en el cambio
3. Politica de Administraciédn

4, Andlisis y Perspectivas



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

Si bien la conceptualizacidén como sistema ha sido utili-
zada por distintos autores, aqul tomamos como modelo el pro-
puesto por Kast y Rosenzweig. (1)

Estos autores resumen los diferentes modelos éxpresan-
do que une organizacidn (en nuestro caso, la burocracia pibli-
ca) es:

1.

g

subsistema de su medio mayor, y compuesto de:

§

2. subsistema de objetivos y valores,
3. un subsistema tecnoldgico,
4. un subsistema estructural,
5. un subsistema psicosocial,

6. un subsistema directivo.

Interrelacidén Organizacién- Medio. Como 'se ilustra en la figu-

ra 2, la burocracia es un subsistema de la sociedad, qué debe
lograr sus fines dentro de las limitaciones que son una parte
integral del medio (supra-sistema). La organizacidn desempefia.
una funcidn para la sociedad, si desea sobrevivir debe asegué
rarse insumos y por lo tanto conformar su gestién 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 proporcién sus actividades y relacio
nes internas. A su vez, los objetivos estdn influfdos por los
valores de la organizacidn y tanto en la esfera de valores co-
mo objetivos, la burocracia y el medio interactdan reciproca-
mente: es decir, mientras que la burocracia toma muchos-de esos
objetivos ¥y valores de su medio, también  influye en los ojeti-
Vos y valores de la sociedad.

Subsistema'Tecnolégicgl El subsistema tecnoldgico se refiere

al conjunto de elementos requeridos para el desarrollo de las
tareas, englobdndose tanto las técnicas, equipos, procesos y
todo 1o que en general se utiliza en la transformacidn -de los
“ingumos" en "productos terminados". Claramente no sélo estd
determinado internamente por los propésitos de la organizacién,
¥y las caracteristicas de las tareas sino también por el medio
en’ que se encuentra la organizacidn.

Subsistema Psicosocial. El subsistema psicosocial engloba 2
las conductas individuales y grupales, motivaciébn, jerarquia

de roles y status , asi como los sistemas de influencia. Su in
teraccidén con el resto de los subsistemas y el medio es tam+
bién evidente.

Subsistema Estructural. El subsistema estructural conciernme a

las formas en que las tareas se dividen (proceso de diferen-
ciacibén) y en la coordinacidén de dichas zctividades (proceso
de integracidn). En su sentido formal, la estructura se esta-
blece en los organigramas, descripciones de cargog, reglas y
procedimientos - generalmente - incorporados a manuales orga-
nizativos, desarrolldndose las lineas de autoridad, comunica-
cién y flujo de trabajo de la organizacién.

Subsistema directivo. Este subsistema, que aparece como super-

puesto al resto de los subsistemas, juega un papel central en
establecer los objetivos, planes, organizacidn y control de
las actividades de la organizacidn y en relacionar a la orga-
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nizacién .con su medio.

Es obvio que los distintos subsistemas son interdependien

tes y a su vez mantienen relacidn con el medio.

En forma paralela con el primer modelo considerado, esta
visién de las burocracias piublicas, nos permitiria definir una
segunda hipdtesis de trabajo con respecto al cambio organiza-
cional; el cambio de la organiZacién_jburocragia) puede buscar-
se a través del cambio de cualquiera de los subsistemas inter-
nos de la organizacidn (estructural, técnoldgico, psicosocial,
objetivos, y valores, directivo) y/o cambiando la relacidn de
la organizacidn con su medio.

Con estas ideas vamos a considercr cudles han sido los
intentos de cambio con respecto a cadza subsistema y a 1la rela-
cién medio~organizacidn, tal cual se han dado en nuestra reali-
dad, En papticular, nos abocamos a 1los nuevos elementos intro-
ducidos por el modelo: objetivos y valores, direceidén y las re
laciones organizacién-medio.



4. PRODUCTIVIDAD Y CAMBIO ORG.NIZACIONAL

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

Asf, el estudio de la CIDE lo establece en varias oca-
siones: "En esta Segunda Parte, se han de evaluar los proble-
mas de la administracidén estatal y sugerir algunas soluciones
viables para mejorar su eficiencia". (2) Mds adelante, bajo el
t{tulq de "Racionalizacidn y eficiencia” se expresa:

" Un Estado de estz era sélo puede cumplir efectivamemte
sus fines de bien publico y desarrollar positivos planes de
desarrollo socio-econdmico, cuando se opera una estrecha coor-
dinacidn entre sus sectores privado y publico y cuando éste se
halla respaldado por un gobierno racionzl y una administracidn
estatal dotada de la imprescindible eficiencia.

Esa eficiencia y correlativa productividad; se facilita
cuando el Gobierno actuia con unidad de direccidén y cuenta con
adecuadas estructuras, con planes y programzs orientados y coor
dinados haoia el logro de los grandes objetivos nacionales,
con los recursos humanos, materiales y financieros necesarios,
con funéionarios debidamente seleccionados, capacitados y mo-
tivados), con normas precisas debidamenfe actualizadas'ygéon
siétemas, métodos o procedimientos sencillos y eficaces Que.le
aseguren la mayor diligencia, dinamismo y responsabilidad en
la atencidn de 1lis necesidades de 1= comunidad y en la orien-
tacidn del progreso del pais". (3)
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Si nuestra meta es entender el funcionamiento real de

una organizacidn, debemos dejar de 1lado toda concepcidn de la

misma que la muestre dirigida al logro de un unico objetivo,
sea este eficiencia o cualquier otro. Las organizaciones - en
general - y las burocracias piblicas en particular, buscan mil
tiples objetivos, si mds no fuera por el mero heche de estar
compuestas por individuos, grupos ¥y unidades con diferentes va-
lores y propésitos.

El principal punto de referencia para analizar cuzlguier
sistema..social es un sistema de valores. Es dicho sistema de
valores el que guia las actividades de los participanteSPy,
por lo tanto, define la orientacidén bdsica de 1aﬁbrganizacién
en la situacidén particular en la que debe operar..Mds especi-
flcamente, los valores de 12 organizacidn legitiman la éstruc-
tura func1onal ae operac1ones que es necesaria para 1mplemen—
”tar a su vez, el sistema de cbjetivos gue ‘guiard a la burocra-

cia en su a0016n.

"Podemos concluir, ,por lo tanto, que el camblo organlza—
“¢ional, como accidn planlflcada para modificar act1V1dades y
relaciones internas v externas, es fundementalmehte’ afectado
por los obaet;vqs ¥y valores de la organizacidn.

Los infentos de cambie organizacional han sido en su.-ma—
yoria de c*rwcter normativo y preceptivo, es-decir, frente a
la realidad (ser) se prescribia el "Teber ser". No se infentd
1nvestlgar '10s objetivos y valores de 1z burocracia que po-
drfan apoyar u oponerse al proceso dindmico a través del cual
el "ser" de hoy se convertiria en el "deber ser" programado.

Sin embargo, podria caber 1a duds si el objetivo de '"me-
Jorar" o incrementar la eficiencia no estd libre de todo. valor.
En otros términos, aumentar la eficiencis 4N0 es acaso un.ob-
Jetivo que toda persona, grupo w orgonizacidn debe buscar por
encima de sus valores y objetivos particulares? La accién efi-
ciente o racional es aquella que da 2 su promotor 1la mds favo-
rable relacidén entre logros y costos, entre sus consecuencias
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valoradas positivamente y las valorades negatlvamente. La ac-—

cidn eficiente, por lo tanto, 31empr° promueve un sistema u or-
denacidn de valores, nunca un uUnico objetivo.

Es decir, que 2l presentarnos una solucidén como "racio-
nal", como "eficiente", debemos siempre preguntarnos: quién es-
td juzgando, ;desde qué punto de vista es la accidén considera-
da racional? En otros términos, si la racionalidad o eficiencia
puede ser evaluadz sélo en referencia a algin punto de vista,
es 1dégico preguntarse 1la perspectiva considerada por aquellos
propulsores de reformas que buscan "mejorar la eficiencia" y
"racionalizar" las burocracias piblicas.

Mosher (4), analizando la reorga nizacidén de los organis-
mos- publicos en Estados Unidos, se plantea el problema de eva-
luar 1os esfuerzos de reorganizacidn en cuanto si han logrado
sus metas. La linea de conducta mgs acertada ~ argumenta - es
el andlisis de las metas de los propios iniciadores y patrocis.
nadores de la reorganizacidn, que - por lo general - son los
Jjefes de los organismos. Su fundamento es por demds conclﬁyen—
te:"Por razornbley especifico que puede ser para cada uno de
nosotros en lo personal, el interés puiblico constituye una
guia vaga, y hasta mistica, pars tod: una comunidad. Los jui-
cios acerca de los méritos de las reorganizaciones que tienen
que ver con politicas y programzs (y prrece ser que en ello
‘quedan comprendidos 1la inmensz mayoriz de l2s reorganizaciones)
diffcilmente pueden librarse de 1z dificultad fundamental de
las "ciencias de las politicas", tal como algunos las han bau-
tizado, o sea el problema de los valores en el seno de una so-
‘ciedad democrdtica ;Quién ha de determinor lo que es bueno y
lo gque es malo?"

Al comienzo de nuestro trabajo expresamos que el cambio
organizacional se nos aparecia - en grandes lineas - como un
proceso de examen de los problem2as de la organizacidén que bus-
caba una mejora en su gestidn.

Surge 2si, 12 necesidad de precisar el concepto de "me-
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jorar la gestidn de la orginizacidén" o efectos de dar sentido
a ese proceso de czmbio. Y nos encontrmos aqui con el hecho
de que, tanto .en forma tedrica como pra fetica, = ¥ en plrtlcu-
lar en los orgnnismos publicos - no ex1ote un consensd “gobre
cbémo medir 12 gestidén de 1la org;nlza01on. 41 hablar de produc-
tividad existen descrepancias sobre los distintos conceptos
que se incluyen en ese término, cémo v2lorarlos ¥y medirlos. Se
anzlizarin 2qui tres posiciones sobre el tema que tenlendo en
comin un enfoque -de sistemis, presentan variantes én su concep-
to, pero que entendemos sumamente utiles par: el anflisis ‘del
proceso del cambio.
Productividad: eficiencia y eficaciz. Desde el punto de vista
de 1la socied2d - sefialan Gibson, Ivancevich y Donnelly (5) -
12 productivid.¢ organizacional mide el grado en que uni orga-
nizacidn aleanz> sus objetivos dentro de las limitaciones im-

puestas por recursos escasos. El concepto de productividad -
para dichos autores - engloba, por lo tanto - dds aspectos:

a) logro de objetivos (eficacia)
b) con el mejor uso de recursos limitados (eficiencia)

Ambos conceptos estdn intimimente ligmdos. pero se. orien-
tan a aspectos diferentes de la gestidén. El proceso de medir
12 productividad es, sin embargo, mucho més dificil de lo que
podria pensarse por estos simples conceptos. Es que la. orga-—
nizacidén posee una complejidad que introduce en el concepto
de productividad una similar complejidad. Parz :‘disminuir este
efecto, los autores analizados proponen un enfoque de¢ siste-
mas: la organiz2cidn tomz recursos (insumos) del medio, los
procesa y los devuelve, transformados, = su medio. (Fig: 3).

A partir de este modelo de 1- organizacidn, se' concluye
que el concepto de productividzd orgrniz~cional debe reconocer:

a) la supervivencis de 1z orgonizoacidn depende de su
habilidad par: adaptarse 1 1as demandas del medio,
0 sex, deberi’reflejar 1is interrel-ciones -entre 128
organiziciones y el medio.
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para satisfacer esas demandos, el ciclo total de in-
sumo-proceso-producto debe ser el for- de la aten-—
cidén directriz, no simplemente el producto.

De esta formza, se puede concluir en:

l.

2'

lu productividad es un concepto global gque incluye
un numero de conceptos componentes.

1a terexr directriz es mantener un balance entre esos
conceptos.

En base a estos criterios proponen un modelo tentativo

de productividad organizacional (Fig. 4), aungue reconocen que
existe poco consenso en 1la literaturz y en la prdctica sobre

el concepto de productividad y sus relaciones.



CORTO MEDIANO LARGO
TIENPO PLAZO PLAZO PLAZO
produccidn
CRITERI0Os ©fieiencia adaptabilidad
satisfaccidn desarrollo supervivencia
Fig.(4)

Produccidn:

Eficiencia:

Satisfaccidn:

Adaptabilidad:

Desarrollo:

refleja la habilidad de la organizacidn
para producir la cantidad y calidad de
productos que el medio demanda.

se define en 1= forma usual de la razén
producto/insumo, enfatizando asi los ele—
mentos de insumos y productos.

mide el grado en gue la organizacidn sa-—
tisface las necesidades de sus componen-—
tes.

se refiere 2l grado en el cual la organi-
zacidn puede y logra responder a los cam-—
bios, ya seax externos o internos.

mide el grado en que aumenta la capacidad

de la organizacidn, para sobrevivir en el
largo plazo.
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Productividad: medios econdmico-técnicos y politicos.

Katz y Kahn (6), por su parte, definen productividad organiza-
cional -~ desde el punto de vistz de 1la organizacidén - como la
maximizacidén del retorno energétizo a la organizacidn lograda
por medios econdmico-técnicos (eficiencia) y/o politicos.

Partiendo de una conceptualizacidn de las organizaciones
como sistemas energéticos abiertos, definen dos medios bdsicos
de la productividad organizacional:

a) medios econdmicos y técnicos. La eficiencia organi-

zacional es definida como el ratio entre el "output"

y el "input" energético. O sex, que este ratio nos
dice cuanto del insumo de unz organizacidén emerge como
como producto y cuanto se absorbe por el sistema. La
medicidén en términos energéticos es; claro estd, su-
mamente dificil de ser operacionalizzda por ser mil-
tiples las formas en que lis organizaciones importon
energia de su medio. Lo mis cercano a2 una medida co-
min ha sido el dinero, pero - obviamente - no refle-
Ja totalmente las transzcciones energéticas.

b) medios poliiicos: pero la eficienciz es, fundamental-"

mente, un criterio de la vid> interna de la orggnizg
cidn, que se vincula corn los aspectos 2condmicos ¥y
técnicos de la misma. Pero.si se ha definido a la or-
ganizacién como un sistemd9abiertd resulta evidente
que debe de algun.: formz integrorse al conceptc de
productividad ese conjinto de transacciones que la
organizacidn mantiene con su medio: la productividad
de la organizacidn no estﬁ'determinadi solamerte por
las condiciones de eflclen01w del sistemx interno,
sino que estd determinada bwm01én por-la ventaja re-
lativa que la organizacidn puede obtener en sus tran
sacciones con el medio. Est’s transacciones con el
medjo- sefialan Katz y Kahn - merecen categorizarse
como politicas, ya que implicon alternativas de ac-
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cién y toma de decisicnes en base a criterios difereg

tes o los econdémicos y técnicos.

El logro de los objetivos organizacionales por medios po
1{ticos es un producto natural de 1z dinimica organizacional.
Y atn cuando no se haya logrado interncmente la eficiencia,
una organizacién tiene mucho para ganar en su productividad
global mediante el uso de tdcticas politicas.

En suma, las soluciones econdmico-técnicas se reflejan
en un aumento de 1la eficiencia organizacional. Hacen de la or-
ganizacién un sistema mds eficiente pzra la transformacién de
energia y contribuyen, por lo tanto, a su crécimiento y super-
vivencia. Las soluciones politicas complementan a las econdmi-
cas (pueden incluso sustituirlas) mediante el tratamiento de
los problemas de aprovisionamiento de insumos y distribucidn
de productos, usualmente a2 través de 12 mamipulacién del medio,
aunque. también de sus componentes internos. Como Ta eficiencia,
los medios politicos tienen sus efectos tanto en el corto cono
en el largo plazo. (Fig. 5)

Momento actual Funcionamiento futuro
Eficiencia 100 por ciento ratio | Mejora tecnolédgica y cre
Econdmica o | de producto - insumo cimiento
Técnica
! o s
—| Utilidad Supervivencia
|
Maximizar el retorno
presente a la organi
Productividad . -
zacibén 2 expensas de Control . i
Politica sobre el medio y

su propio personal o crecimiento
a expensas de otros Adaptabilidad
grupos externos

Fig. 5
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Con referenciaz al concepto de utilidad, se debe precisar
que el anilisis efectuado por Katz y Xzhn- como se expresé an-
teriprmente - estd efectundo en términos energéticos. La uti-
lidad significa que la sociedad "degea" el producto de la orga-
nizacidén lo suficiente como para elegirlo a un precio que 1le
permita a la organizacidn cubrir sus costos (importacidn de
energia en términos de recursos humanos, materiales y finan-
cieros) y retener una parte de esa energia recibida luego de
"exportar" su producto al medio.

Para 13 empreca privada, el esquem: parece aplicarse sin
mayores dificultades: el consumidor posibilita a través de su
compra la acumulacidén de energia (utilidad). En el caso de la
tipica hacienda de erogacidn, el esquem> ge complica. En efec-
to, el consumidor final no "compra" dircctamente el bien, sino
que a través del sistema politico (funCamentalmente, a través
de las Legislaturas) permite que 1la orgonizacidn reciba la ener
gia suficiente para su operacidén (primordialmentem a través del
presupuesto) . La necesidad de 1la utilidad continda, sin embar-
g0, vigente: la organizacidn para continucr su operacidn debe
lograr que la energia que exports: bajo forma de bienes y ser-
vicios sea menor que la qgue recibe del medio.

En el caso de las empresas piblicas (por ejemplo, ANCLP
en nuestro medio) puede suceder que ombas formas de lograr los
insumos energéticos coexistan: por una parte, debe busecar el
apoyb directo del consumidor, por otra, sus recursos vienen
dados a través del sistema politico, gue refleja las demandas
del eiuwdadano.

El concepto de prpductividid, sin embargo - sefialan Xatz
v Kahn - aun debe ser relativizado 2l marco de referencia que
se utilice, en especial a su aspecto espacial y temporal.

a) en referencia 2 su componente espacial, la produc-
tividad organizacional puedc describirse desde el
punto de vista de sus mismbros. individualmente, de
la organizacién como tal y del suprasistema (socie-

dad de que la organizacidn es parte.
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As{ en este Wltimo .m2arco de reforenciz, lo productividad
de la»érganizacién serd evaluada en términos de su contribucidn
o 1a eficienciz, poder de supervivencila y‘control'del sistema
social global. De esta forma, 1a prosperidad ¥ supervivencia de
la organizacidén pasa 2 segundo -plano. La organizacién se con-
vierte en un mero instrumento. No necesariamente el concepto
de productividad oréanizacional desde el punto de vista de la
organizacidn es equivalente a aquél desde el punto de vista de

la sociedad.

Katz y Kahn proponen 1la siguiente generalizacidn: las
ganancias en productividad organizacional que provienen de me-
dios técnicofeconémicos (eficiencia) posiblemente serdn t@mbién
ganancias desde el punto de vista socizl. Por el contrario, las
ganancias que se obtienen 2 través de medios politicos son -mis
variables en cuznto a su repercusién en &l sistema total (pue-
den convertirse en pérdidas, por ejemplo, en el caso del mpnd-
polio). Lo cierto es que las relaciones entre 1la sociedad y la
organizacién pueden ser opuestas en términos de productividad.
Asi, por ejemplo, la sociedad puede imponerle & la organiza-
gién normas de actuacidén que le signifiquen una merma en ‘su
éficiencia potencizl (por ejewplo; el caso del empleo publico
como solucidn a 12 desocupacidn).

b) desde un punto de vista temporzl, también pueden
surgir diferencias en los criterios de ‘definicién
de ;3 productividad organizacional. La organiiacién
puede orientarse en determin-~das circunstancias a ob

tener Indices de supervivencia adecuados en el corto
plazo, 2 costos de utilidad o eficiencia -

Productividad: su evaluacidn. La preocupacidn de Thompéon
s r c o - . o . . 7
(7) es responder 2 la pregunta scémo sabe la organizacidén cudn
productiva es? o sea, ¢cbmo se evaldya o si misma en términos
de adecuacidn 21 futuro? |

La posibilidad de eviluar una accidn organizacional im-—
plica necesariomente dos elementos bdsicos:
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. gn stgpdard de deseabilidad contra el cual se habria
€ medlr el efecto de la accidn.
+ un conocimiento de 11 relacidén causa-efecto entre las
acclones tomadas y el efecto observado.

La posibilidad de evaluar una accidn, por lo tanto, estd
determinada por 1a layor o menor medide en que uno disponga de
dichos elementos, los cuales son en sf variables:

cristalizado ambiguo

Standard de deseabilidad

Oonocimignto (o creencia completo incompleto
de conocimiento) de 1la
relacidn causa-efecto

El standard de deseabilidad se dird "cristalizado" cuan-
do es posible pensar en la maximizacién de una escala unidimeg
sional de utilidad. Pero en la medida que se busca - por ejem—
plo - la eleccidn entre dos o mds dimensiones (ya seg. en tér-
minos absolutos o relativos) el standord de degseabilidad se
torna ambiguo.

En forma paralela, el conocimiento (o 1la ereencia de co-
nocimiento) que se tiene sobre la relicidn causa/efecto puede
variar de completo a2 incompleto. Hablear de creencia de conoci-
miento en lugar de conocimiento en sf, es particularmente im-
portante en el cambio organizacional donde actdan diferentes
grupos, cada uno de los cuales puede "creer" tener el conoci-
miento de causz/efecto que mejorare & la organizacién,

Combinaindo asi estas dos dimensiones bdsicas y trabajan—
do sblo en sus extremos se pueden tener cuatro posibles tipos

de evaluacién:
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creencia de conocimiento de la
relacién causa-efecto

completo incompleto
i
cristalizado I 11
Standé,rd de
deseabilidad
ambiguo I1T Iv

Fig. 6

En el cuadro I, la evaluacidn es posible a través de un
test de eficiencia: o sea podemos evaluar si un efecto dado

fue producido al menor costo o, alternstivamente, si se logré
el mayor resultado con un monto dado de recursos.

En el caso II, ya no es posible utilizar un test de efi-
ciencia econdmica, pero si uno instrumental. El test instru-
mental - aurique mds débil que el econdmico - es de sumz utili-
dad en la medidz qué nos afirma que algo pudo ser logrado, aun
que no nos dice si lo fue eficientemente. B

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

En resumen, Thompson sugiere las siguientes proposicio-
nes que orienten la evaluacidn de las organizaciones:

Bajo normas de racionalidad, las organizaciones, asi co-
mo aquellas que las evalden - prefieren tests de eficiencia go
bre los instrumentales y los instrumentales sobre los gociales



(grupos de referencia).

Pero los tests de eficiencia no son posibles cuando el co
nocimiento de cousa/efecto es incompleto o los standards de de-
seabilidad ambiguos. Dado que ambas condiciones existen al ni-
vel institucional de las organizaciones, la capacidad futura de
la organizacidén se mide en términos de satisfaccidn, especial-

mente por comporacidn con el desempefio pasado o con otras orga-
nizaciones.

Las organizaciones son multidimensionales y, cuando no
pueden mostrar mejoras en todas sus dimensiones, buscan mostrar
me joras en aquellas dimensiones de interés para los elementos
importantes de su medio (o sea, de los que mds depende). Las
organizaciones enfatizan especizlmente sus logros en criterios
qué son mds visibles para los elementos importantes de su me-
dio y cuando. no son posibles logros intrinsecos las organiza-—
ciones buscan medidas extrinsecas de capacidad para el futuro.

Es indudable que, en consonancia con estas tres posicio-
nes, se puede concluir que los objetives del cambio organiza-
cional - al iguxl que los objetivos de 1z propia organizacidn -
son complejos y multiples no pudiendo resumirse a simples con-
ceptos de "mayor eficiencia", "economia", "mejor servicio",
etc. Asi también, los objetivos deben ser relativisados a agque
llos que proponen el cambio por lo que, el papel del nivel di-
rectivo - fuente primaria de poder en 1a organizacidén - resul-
ta de singular importancia. En particulsor, la definicidn de
que la funcidn que cumple la organizacidén en el medio hace di-
cho nivel, es fundamental a la hora de definir el cambio:"Exis
te imprecisidn con respecto a los objetivos asignados a la em-
presa por el gobierno nacional. Ello da lugar a gue los funcio
narios reinterpreten los mismos segin sus propios marcos valo-
r2tivos o afiliaciones politicas. La referencia a los roles
pasados desempefindos por 1la empresa es frecuente para justifi-
car, explicar o fundamentar decisiones operativas". (8)
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La necesidad de repensar los objetivos de las purocracias
pdblicas resulta, pues, evidente. 2gt> tarea, asi como la consj
guiente operacionalizacién de dichos objetivos en términos sige
nificativos par> las diversas unidzdes orgdnicas no ha de ser
posible sin una ideologia que 1le brinde su 3ust1f103016n.

Como ¥ltim> reflexidén sobre el punto, merece tenerse pre-
sente la siguiente observacién de Drucker ¢9), que al responder
sobre 1la afirmocidn de gque la carencia de espiritu comere;al es
1a causa de la falta de rendimiento en los instituciones de sef
vicio, argumenta:

"Todos sostienen que bastaria que los administradores se
comportasen como hombres de negocios para que las instituciones
de servicios fuesén eficaces. Esta creencia subyace en el auge
moderno de la administracidén en las instituciones de servicios.
Es un diagndstico errdneo y la recomendacidén de que se apliquen
criterios comerciales es la receta equivocada para los males
de la institucidn de servicios.

La institucidén de servicios tiene problemas de rendimien-
to precisamente porque no es una empresa. Lo que significa el
criterio comercial en una institucibén de servicios es el con-
trol de los costos. Pero lo que caracteriza a una empresa €S
el control mediante el rendimiento y los resultados. La insti-
EggéQg'de_ﬁgrvicios carece de_efectividad y no de eficienciam
La efeéctividad no puede obtenerse mediznte el comportamiento
de tipo'comerciil, segin se entiende la expregidn, es decir,
mediante una mayor eficiencia. |

A decir verdad, todas las instituciones necesitan eficien
cia, Como generalménte no hay competencia en el campo de los )
servicios, no existe un control de costos externo e impuesto
a las instituciones de servicios, como lo hay en el caso de
las empresas que actdan en un mercado competitivo (e incluso
oligopdlico). Pero el problema fundamentzl de las institucio-
nes &e servicios no es el elevado costo, sino la falta de efec
tividad, Pueden ser muy eficientes y algunas lo son. Pero tie;
den a no hacer lo que correspande". )



2. NIVEL DIRECTIVO: SU INFLUENCI.. EN EL CAMBIO

El subsistema directivo - tal cual se plantea en el mode-
lo que estamos considerando - desempefia un doble papel en la or
ganizacidn (y, por ende, en el cambio organizacional):

a) por un lado, interviene en el establecimiento de ob-
jetivos, y en las 2ctividades de planificaciébn, or-
ganizacidn y control de 1a burocraciz.

b) por otro, es uno de los medios - no el ¥nico por
cierto - por el cual se vincula la organizacidn con
su medio.

Niveles estratégicos y coordin>dor. La visidn de siste—

mas, permite a su vez, un andlisis de dicho subsistema direc-—
tivo en términos d¢ sus componentes. As{ XKatz ¥ Rosenzweig
(10), a partir dc los trabijos de Parsons, Thompson y Petit,
proponen el siguiente modelo de 1la organizacidn: (pdg. T1 bis)

En un sistema complejo - como 1o son las burocragias pu-
blicas - es posible diferenciar estos subsistemas. El subsis-
tema estratégico (o institucional , en términos de Thompson)
se encuentra vinculado fundamentalmente en relacionar a la bu-
rocracia con su medio - identificando los objetivos que debe
1ograf para sobrevivir y crecer, Comprcnde, asimismo, la for-
mulacidn de planes” globales que guirrdn 2 1la organizacidn y la
obtencidn de los recursos para lograr los objetivos deseados.

El subsistema coordinador - que interactda entre las ac-
tividades estratégicas y operativas - tiene por principal pre-
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ocupacidén 1la integracidn de las sctividades que han sido espe-
cializadas por funcidn y/o nivel. &l nivel gerencial.traduce
los planes globales en procedimientos operativos. El susbsiste-~
ma operativo es, por ultimo, en el que se rexlizan las tareas
propias de la organizacidén: dictado dz cl-ses, atencidén de en-
fermos, auditoria de declaraciones juradzxs, etc.

De acuerdo 2 este modelo, no podremos entender el compor
tamiento organizacional estudiindolo sélo a uno de los niveles
(por ejemplo, explicar el comportamiento casi ritualistico del
nivel operativo por si mismo), sino lo que deberdn es analizar
la dindmica de cada nivel conjuntamente con 1lz=s interrelacio-
nes entre los niveles (por ejemplo, scufles son los elementos
del comportamiento del nivel coordinador que favorecen un com-
portamiento rituxl del nivel operativo?). A efectos de nuestro
andlisis, nos concentramos agui, en los niveles estratégico y
coordinador, componentes bdsicos del subsistema directivo de

nuestras burocracias.

Subsistemz estratégico. El subsistema estratégico de

nuestras burocracias publicas no ha sido objefo de estudio pro-
fundo, ni tampoco ha sido explicitamente cons;derado COmO PAr-
te de los cambios propuestos. Esto resultz paradéjico, en cier
to sentido, si pcensamos en lo expresado anteriormente sobre el
rol de este subsistema en 1la dindmic:s orgcnizacional.

Es indudgble que esta concepcidn es sumamente limitada,
al no englobar, precisamente aquellbs drganos en los que des-
cansa la facultad Wltima de gobierno de 1o burocracia. La ra-
zén generalmente implicita en este anflisis es que se trata
de un nivel politico, gue no correspondec incluir en un andli-
gis administrativo. Lo cierto es que ¢l subsistema directivo,
tal cual ha sido conceptualizado anteriormente, no puecde ex-
cluir la consideracidn de los drganos politicos. Esta conclu-
8idén nos permite expresar una dicotomfa gque se presenta en ca-
8i todos los programas de cambio intentados: politica vs. ad-
ministracidn; y asi como, se limitaba el objetjivo del cambio
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2 un objetivo de eficiencia, se da tambidn la exclusién del in-
sumo politico, el cual se ve actuando en forma independiente a
la propia administracidn. Esta divisidén 2rtificial de politica-
administracidn es propia de un enfoque tradicional en materia
de administracidn, tal cual lo sefiala Kliksberg (11) con toda
exactitud: "Una segunda observacidn de importancia que’ es posi-
ble formular a la concepcidn tradicion~l de 1= funcién de la di
reccidn, es su exclusidn de toda refercneia al proceso por el
cual se fijan los objetivos de 1la organizacién. La evidencia
empirica demuestrz que se trata de un Pproceso de naturaleza po-
litica, en el cual intervienen miltiples fuerzas e intereses,
~internos y externos a la organizacidén. Le diraccidn cumple en
relacidn a €1 funciones elevadas. Por un lado, constituye por
la importancia de su posicidn un2 de 1:2s fuerzas de mayor gra-
vitacidn, lo que se llamariz en lengu:je de ciencia politica un -
factor de primer orden.

Por otro, es la encargada de interpretar en la priectica
los objetivos establecidos a través dcl proceso politico. Los
cldsicos y los no clisicos sblo toczn ¢l tema de los objetivos
en su funcidn de previsidén o planificzeidn, y lo reducen & un
simple problema de obtener informacidn predictiva y componer
programas de zccidn. Nuevamente los foctores derivados de la
naturaleza del hombre, en egte caso 1lcs complicz2dos procfesos
de interaceidn social y politica a que dicha naturaleza condu-
ce, son soslaycdos por los tradicionalistas y reemplazeados
por un inerte problema de programacidn. La funcidn de la direc-
cién "en el proceso de determinacidn de objetivos" no se toma
en cuenta".

Estamos, pues, en condiciones de concluir que 1la direc-
cidn de las organizaciones es una funcidn politica y como tz2
debe incluirse en todo andlisis organizacional.

El diagnbstico realizado por 1l firmz consultora en
ANGAP (12), a2l que s& ha hecho refercncia anteriormente, for-

mula una serie de¢ apreciaciones sobre @l papel del Directorio
dentro del sistema de toma de decisiones empresarias, que es -



en cierta forma - tipico de las burocra

pais:
"1.

2.
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cias publicas de nuestro

gran concentracién de decisiones en el Directorio, tanto
de naturaleza politica como operacional,
Falta de definicidén explicita de planes y programnas de

- 4
largo plazo debido a la excesiva atencidén a aspectos de
ejecucidén y control de operaciones,
lentitud en las tramitaciones provocado por la necesaria
demora segin la forma de funcionamiento actual: interven-

cidén del Directorio en decisiones operacionales.

dilucidn de la responsabilidad de los niveles inferiores

"al estimular la actuacidén del Directorio la propensién a

derivar problemas a los niveles superiores.”

Esta concentracidn de decisiones en el Directorio tiene

efectos sobre la organizacidén que se ven agravados por otras

circunstancias: (13)

1.

a pesar de ser posible la reeleccidén de sus miembros, en
general la misma no se produce.

adicionalmente los antecedentes personales de los direc-
tores, suelen ser tales que no permiten apresurar su in-
sercién en la organizacidn.

el reclutamiento politico determina que los directores
tengan fuertes vinculaciones con estructuras partidarias,
las que deben ser mantenidas y desarrolladas.

como consecuencia del punto anterior, el fdcil acceso de
cualquier funcionario de la empresa como de aquel que
tenga relaciones con la misma, hace que los canales nor-
males por los que transita la informacidn sufran: las con-
secuencias de los mecanismos suplementarios que asi se
generan. Las lineas de autoricacd y asesoramiento se de-
terioran, al mismo tiempo que lc atencidn a los problemas
de mayor trascendencia queda postergada por las demandas
de cuestiones de procedimiento o la resolucidn de casos
particulares.
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Esta concentracidn en decisiones operativas, con una re-
lavasoia cad> vez menor de 1z planificzecidn y 1la programacidn,
impide, a su vez, contar con criterios y politicas que guien
las decisiones de los niveles subordin-dos. "En estas circuns-
taneias, 1; imposibilidad de 12 delegzcidn conduce -2 una pérdi-
da de significzcidén de los niveles intcrmedios, reforzando 1=
tendencia haciz 1z burocratizacidn, centendida como el predoni-
nio de comportamiento ritualistz, sujeto 3 12 formalidad de las
operaciones mis que a la contribucidn de 1-s mismas 2 los ob-
Jetivos, 12 que reduce la capacidad DT> superar situaciones
criticas o emergencias o pira zctuar preventivamente" . (14)

Subsistema coordinador E1 subsistcomo coordinzdoxr estaria

representado por los denominados administradores superiores:"Si
nos ubicamos en el marco correcto del scector compuesto por el
Gobierno Central, los gobiernos localcs, y 1lis empresis y ser-
vicios piblicos, denominzdo generalmente cdministracidn publi-
ca, se puede afirmar que son administradores superiores - den-
tro del mismo - los fumcionarios del nivel superior situados
inmediatamente por debajo de los Srginos politicos, especial-
mente de los ministros. Por esta razdén, se mueven en un dmbi-
to intermedio entre lo politico y lo ~dministrativo, de con-
tornos frecuentemente imprecisos. Se pucde decir en general,
que su misidn es transformzr en progr:mas operacionales las de-
cisiones politicas tomadas por sus supcriores". (15)

También s¢ ha notido a este nivel, carecnciasde estu-
dios sobre el comportamiento efectivo dc los administradores
superiores'aunque en menor grado que a1l nivel institucional.
La CIDE; por ejemplo, sefiala que estc nivel jerdrquico se ha-
1la absorbido por 12 atencién N resolucién de asantos de mera
rutina ejecutiva, descuidando las tzaroens de programacidn, coor-
dinaeidn, supervisién y evaluacidn. L~s cousas s@ ven, por un
lado, en la estructura anacrénica de los e¢ntes y, por otro, en
los procedimientos utilizados. La solucidn propuesta es racio-
nalizar los aspectos vinculados con 1lns comunicaciones, rela-
ciones y decisiones para lograr 1la myor delegacidén posible de
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autoridad en los directores o gerentes para que puedan ejercer
su responsabilidad e iniciativa. A través del anflisis efectua-
do por Mxrtinez Nogueira resulta, nsimismojevidente que en cl
comportamiento del subsistema coordin-dor {(administradores su-
periores) tienc una gran importancia el comportamiento~ del sub-
sitema estratégico, de forma que no son cxeclusivaménte razones
de estructura formal las que determinin obstdculos a su desarro
1llo y gestidn.

Baturalmente que estis influencins sobre la.conducta de
1os =2dministradorcs superiores, se ven aun mds nagnificadas 21
incidir sobrc un personial que, en linexs gcnerales, 8cC ve cfec
tado ‘por los mismos factores que el -resto del funcionarindo
(formicidn, remuncraciones, capzeit:zcidn, motivacidn, ascensos,
etc. etc.), todo lo cual nos configura, 1 nivel del subsiste-
ma coordinador, un panorama rexlmente conflictudl. Si bien al-
gunas medidas adoptrdas dWltimamente (e~pacitacidn y normas de
ascenso,; bdsicamente) pretenden ineidir én. form: favorwble, la
situzcidn en si no ha cambiizdo, fundamentalmente por 1a conti-
nuicidén -de 1las condiciones estructurales y de-interaceidn en-
tre el subsistemz estrztégico y el coordinidor, aun mis - en
cierto sentido - se h3y producido un:> mzyor“cﬁncentracién‘de
las decisiones en aquel subsistema.

Limitaciones al proceso a2dministrativo. Algunas de’ las
mds serias limitaciones 21 proceso 2dministrativo de nuestras
burocracias publicas, pucden ser, cntonces, expliczdas a la

luz de los comportmientos ~preciados on el subsistema dircce-
tivo. Seguiremos aqui, tambidn 1la conceptunlizacidn apuntade
por Thompson (16), observando como lis caus2s que originan es-
tas limitaciones sc¢ presentan en nucstros organizaciores:

1. Una de 1lns limiticiones mds difundidas sobre el proceso
administrativo resulta cuando los participantes en cl
mismo definen administracidn como "posesién del cargo"
(office holding) mds que como un clemento esencial del
éxito organizacional.
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Esta visién"burocrdtica" surge en 1la medida en que se dan

astas circunstancias:

a) 1la organizacidén ha obtenido, ya sea a través de recur
sos ilimitados o por su posicidn monopdéliea, un grado
inusual de independencia de su medio. En estos casos,
aun cuando exista disconformidad en el medio sobre la
actuacidn de la organizacién, lo independenciia de és

o imposibilita que esa disconformidad se manifiesto
efectivamente.

b) el poder en la organizacidén se basa no en el desempe-
o y logro organizacional sino cn factores extrafios
(lazos fomiliares, “patronaje", tradicidn, ‘etc.)

la segunda limitacidn viene dnd: por un sesgo hacia la
certidumbre, que se manifiesta yo se2 por una mayor pre-—
ferencia por &l corto plazo mfs que por el largo plazo,
informacidn cuantitativa mds gue cu~litativa, o por bis-
queda del precedente en lugar de la innovacidn.

Las causas estructurales de estc sesgo hacia la certidum

bre (ademds de los factores de orden personal), son, fundamen-
talmente:

3)

a) 12 debilidad o fracaso del subsistema estratégico,
causado - a su vez - por una folta de eriterio para
distinguir entre asuntos institucionales (estratégi-
cos) y administrotivos (coordinador) y/o concentra-
cidn del poder en el subsisteno coordinador.

b) cuondo el medio carece de elementos suficientes para
poder desafiar los supuestos sobre los cuales la or-
ganizacidn toma sus decisiones.

Una tercera limitacidn estriba en 12 difusidén del poder
en 12 organizacidn al punto gue ningin foco surge con
suficiente cstabilidad para dar direccidn a2 la organiza-
cién.
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4) f21t2a de conocimientos (know-how) para solucionar los prv

blemas administrativos bdsicos.

En resumen, el comportamiento del nivel directivo. se nos
aparece.como un fictor clave en el cambio o;ganizacional. La..
pregunta surge zhora en el sentido de que ;estd ese comporta-
miento determinado por el propio nivel, o la propia organiza-
cidn? o por el contrario gjestd determinado (y si lo es en qué
proporcidn) por elementos exdgenos a la organizacidén? Hacia ess
ta Wltima posicidn, por ejemplo, se enclina Martinez Nogueira
al afirmar en su andlisis de ANCAP: (17)

"TLa presencia de las presiones expuestas de origen exter-
no y de direcciones opuestas tienen consecuencias graves sobre
el comportamiento gerencial. Las restricciones financieras se-
fialadas y la mayor incertidumbre con respecto a los resultados
de la intervencidén de los organismos centrales en las decisio-
nes de la empresa provocan una simulténea‘incapacidadApara ade
cuar el funcionamiento de la organizacidn a Nuevos objetivos

de desarrollo y parza planificar su actividad con una perspec-
tiva temporal amplia.

Esa es la razdén por la cual 12 atencidn de los niveles
gerenciales se vuelca en forma casi total a la obtenciédén de re
cursos adicionales y a la gestidn para lograr divisas ante el
organismo de planeémiento 0 el Banco Central. Los proyectos de
inversidn también son objeto de este complejo -juego de compe-
tencias, confl;ctos ¥y negociaciones. La consecuencia es una
gestidn empresaria dirigida casi -exclusivamente a la supera-
cién de las crisis recurrentes y 2 una constante negociacidn."

La apertura de la organizacidn 21 medio aparece asi co-

mo el siguiente paso necesario en el andlisis que estamos efec
tuando.



3. POLITICA DE ADMINISTRACION

El modelo proporcionado por Kast y Rosensweig considera
a la burocracia no sélo como un sistema socioetécnico sino tam-
bién como un sistema abierto: las burocracias tienen sus rafces
en el sistema social mds amplio, e interactdan con ese medio.
Esta condicidn es de tal relevancia para el andlisis y cambio
organizacional que hace necesario un cestudio detallado de sus
alcances, Siendo el medio social de tal complejidad, debemos
establecer desde ya que no es posible comprenderlo totalmente,
sino que - de acuerdo a la metodologfa utilizada - se buscard
aislar de sus componentes aquellos elementos que son relevan-
tes para su estudio.

Emery y Trist (18) sefialan que un conocimiento compren-
sivo del comportamiento de una organizacidn requiere un cono-
cimiento de cada elemento del siguiente conjunto, donde L in-
dica una relacidbn potencial y el indice 1 se refiere a la or-
ganizacidén y el 2 2l medio:

Lll hace referencia a los proccsos internos de 1a orga-
nizacidn, le y L2l a los intercambios entre la organizacién
y su medio, o sca el dreaz de transacciones interdependientes,

y L22 a los procesos a través de los cuales las partes del me-
dio se relacionan entre si.

El medio no puecde ser conceptualizado en este esquema ex
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inos, ¢
cepto con relacidén 2 alguna organizacién: En otros términos, el

iables cuasi-inde-
ini mo un conjunto de var
tratar de definir Ly, €O : e mentes 40
pendientes, implica en primera ingtancic qu ve
e Ne ¥ ol A

ese medio deben scr identificados o clasificados en relaclon

L3 . L
a las transacciones actuales ¥y potenciales del sistema ( 12 ¥

LZl);

El primer paso, en este
ximo nivel del sistema organizacional para estudiar su rela -
con el suprasistema de que forma parte. Cada una de las

sentido, debe ser "subir" al pré-

cién o
burocracias publicas debe ser avalada como una parbte del BsTa-
do. Entendomos sumnamente acertada 1la posicién de Mayntz (19)

en este punto cuxhdo expresa:

"Al Estado “Eambién es diffeil ealificarlo de organizae
cibén. Si se ﬁnt;ende por Estado:la unidn de todos los miembros
de una soc1edad n 01onal en una ordenacidn politlca, entonces
70 .88 una,organlzu01on, puesto que una organlza01on es siempre
unz parte tan solo, una funcidn en una. socledad y -, por tanto,
no puede con81derwrse tampoco como miembros a toda 1la pobla-
ci¢n. Ya la espe01f101dad (y esto también 51gn1flca 51empre li-
nitacidn) de su fln excluye que una orgunlza01on sea abarcada
de una.manerz tan total. Por Estado también. podrian entenderse,
desde 1uego, 1las instituciones polltlcﬁsdel luglslwtlvo y el
ejecutivo.;y, por tanto, el parlamento, el gablnete, la admi-
nistracidn estatzl, 12 :policia, el ejército y tal vez los par-
tidos. Pero en estas:formiciones no se tratz de UNA organiza-
cidén, sino de uno conexidn funcional de V4 RIAS organ12301ones
con fines caracteristicos diferenciables.Ciertomente es discu~
tible 2 menudo si una determinada formxcidn ha de entenderse
como una organizocidn independiente, o mfs bien como una parte
de. una orgmnizacidén mayor. En este sentido, también podrian
con51derlraa los fines especificos del prrlemento, la Adminis-
traeidn,la lelCil, etec. como cometidos p2 r0111es dentro del
marco de un cometido global del Estado colocado por encima de
ellos. Sin embargo, la fecundidad, de este punto de -vista es
sumamente discutible, 21 menos puriy el andlisis de~i§ organiza-—
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cién. Por eso preferimos aqui no considerar al Estado como una
orgznizacién propiamente dicha,"

Resulta claro que 12 mayoriz de los intentos de cambio or
ganizacional (especialmente, el de la CIDE) partieron de la po:
sicidén contrariz 2 la sefizlada por Mayntz. Tal aseveracidn apa-
rece justificada, por ejemplo, en este pasaje del Diagndstico
elaborado por 1a CIDE (20):

"El Estado puede asimilarse 2 un: gran empresa, la mée
grande de un pafs, desde que comprende su territorio, su pobla-
cidn y su gobierno.

"El gobierno de un Estado consiste en la conducecidn del
pais hacia sus objetivos, tratando de hacer el mejor uso posi-
ble de los recursos a su disposicidn. Para ello el gobierno de=-
be formular sus politicas y ejecutarlas. La cldsica divisidn de
poderes pari el ejercicio de las funciones esenciales de gobier
no, en la que al Poder Legislativo le compete 1la funecidn deter-
minativa, a2l Ejecutivo, la aplic2tivz o administrativa y al Ju-
dicial 12 interpretativa o jurisdiccional, facilita la formula-
cidn y ejecuciébn de las politicas.

"La formulacidén o disefio de las politicas es umna-accidn
concurrente de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, pero su
ejecucién es de competencia primordial del primero."

Si bien esta visidn puede considerarse como una acepta-—
ble primera aproximacidn y con fines descriptivos de la funcidn
del Estado y de su cdministracidn, debe descartarse de plano co
mo base de andlisis y cambio organizacionzl. Esta visién de 1la
burocracia (en lugar de 1las burocracizs) con funciones de eje-—
cucién de las politicas ha contribufdo 2 pasar por alto los 1i-
mites de variacidn de conducta del sistema y por lo tanto, ha
dejado fuera del mismo a importantes clementos de 1la conducta
organizacional. En este sc¢ntido, proponemos el siguiente marco
pars el estudio de 1z interaccién burocracia-medio.

Bajo el término "polftica de la administracidn" (21) se
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incluye, entonces, 1la varicdad de interacciones entre uno buro-
cracia y su medio gque tienen el efecto de aumentar, retener o
disminuir los recursos bisicos requeridos para el logro de los
objetivos organizacionales. Se engloban como recursos, la com-—
petencia Jurisdiccional de 1a organizacidn, el apoyo popular,
su ubicacidn en 1z jerargquia organizacional del- Estado, los Tre-
cursos fiscales o presupuestarios de que dispone. Ta eleccidn
de 1las interacciones que implican transaccione. de recursos co-
mo bisicas on el andlisis de 12 relacidn burocracia-medio, par-
te del supuesto de que tod~ organizacidn tiene como primer ob-
jétivo el logro y retencidén del poder del cual depende su exis-
tencia o continuidad. £n otros términos, si aceptamos que la bu
rocracia antes tiene como objetivo primordial el logro y reten-
cién del poder dcl cuzl depende su existoncia, es evidente que
aquellas interrelaciones con otras pirsonis, grupos ﬁ organiza-
ciones de quienes depende para la rdguisicidn de recursos que
respalden ese poder, adquieren caracteristicas de inusu2al impor
tancia en la determinacidn de su conducta, & por ende,'del camn-

bio organizacional.

Resulta obvio que para cada burocracia en particular, ese
conjunto de interrelaciones es potencialmente diferenté, y debe
rd en cad: caso precisarse. A didhos efectos, se podré seguir B
el criterio propucsto por Thompson, 2l caracterizar como elezen
to primordial del medio (task-environment) aquellas organizacio
nes que son relevantes o potencialmente relevantes para el est;
blecimiento y/o logro de los objetivos de la organizacidn en B
cuestibén. En otros términos, debemos.en primera instancia preo-
cuparnos por analizar las relaciones de 12 burocracia bajo es-

tudio con aquellas organizapiones cuyo comportamiento realmente
implica una diferencia en el comportamniento de aquélla. EL res-
to del medio puede dejarse de lado pcr c¢l momento, aungque no
descartarse totalaente, en 11 medida ques (1) estructuras cultu
rales pueden influir (influyen) en importontce medida y (2)0%:15.
organizaciones no presentes en un momento dado pueden entrar en
el drea primariz de 12 organizacidn.
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La apertura de 1la organizacidn a

2 su medio implica, pues,
un cambio de perspectiva bisica en el anilisis y cambio orgaoni-
zacional. Si adopta

mos como limite 1la organizacidn (Ly7) ¥ nos
detenemos exclusivamente en 13 gestidn interna de 1z burocriciz
(como 1o hizo la CIDE y, en general, todos los intentos de ra-
cionalizacidn administrativa), los recursos de los que depende
la burocracia se consideran como dados. La atencién se centra
en la eficiencia, o sea en cémo se utilizan esos recursos en la
administracidn de 1a burocracia. Al =doptar una perspectiva de

sistema abiertc, 12 atencién se vuelea ahora a eémo 1la burocra-
cia adquiere dichos recursos de cuya existencia depende. Por lo
tanto, se abre para el andlisis y combio organizacional una pers
pectiva totalmente distinta: ;cudles han de ser las estrategias
¥y tdcticas organizaciornales para: sobrévivir? ;Qué factores de=
terminan las diferencias de poder entre las burocracias? ;Qué
impacto tiene esa lucha por el poder entre las burocracias so-
bre la politica pdblica? ;Qué efecto tiene el cambio organiza-
cional y cémo es afectado por esos- factores en pugna?

Peabody y Rourke identifican trez 4reaxs en el estudio de
la politica de 1a administricidn, tres greas en las que se di-
vidirfe al medio ambiente de 1la burocracia:

a) el papel de 1la burocracix dentro de la propia rama
ejecutiva del Estado, sus relaciones con las otras
unidxdes orgdnicas, y el grodo en gque sus decisiones
vy actividades estdn sujetas 2 su control;

b) conjunto de interrclaciones entre la legislztura y la
burocracia en cz2d2 una de las dreas en que 1la burocra
cia depende del apoyo legislativo: leyes, créditos
presupuestules, normas orgdnicas, personal, etc.

¢) comunicaciones directis entre las burocracias y lao
comunidad, ya sea con el publico en general o con gru
pos cuya organizacidn o apoyo se entiende que es cri=
tica pi:ra la influencia de la burocracia.
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Pasamos a resefiar brevemente aquellas variables dentro de
ng y L2l en relacidn 2 cada frea que pueda Jugar un papel fundo
mental en el cambio organizacional. De acuerdo con la visidn pré
puesta la existencia de una determin~dn fuerza .en 2lguni de las
areas (incluso,Lll) que promueva o impida ggtereseside la buro-

cracla puede ser controlada por elementos opuestos de otras sub
dreas. T

La burocracia en la rama ejecutive. Como estiblecimos pre
viamente, cadz burocracia en p;rtidulzr es parte del sistem2 or
ganizacional del Poder Ejecutivo del Estado. Este sistema orga-
nizacional es - en términos legales y cdministrativos — un sis-
tema jerdrquico. En este sentido, toda burocracia estd sujeta a
cierto grado de control jerdrquico dentro de la propia .rema eje
cutiva,

Para mantener un poder efectivo - y de acuerdo a2 lo y2 ex
presado - cada burocracia debe buscar un tratamiento favorable
de 2quellas unid:des que controlan 12 asignacidén de recursos en
12 rama adaministrativa del gobierno. Dependerd; en definitiva,
del grudo de poder efectivo que posen deferﬁihadatorganizacién,
que su posicidn de su subordinacidén sea nominal o real.

"El principio de 1la descentralizacidén - expresa 1la CIDE
(22) - comentando nuestra organizacidn institucional - se em-
pledé como idea politicz, pari: unz distribucidén del poder, y co-—
mo instrumento administrativo, par: 2liviar la presién central
y desconcentrar 12 autoridad y respons:bilidzd, con miras a un>
mayor eficienci> y economia." Sin emb.rgo, y siempre siguiendo
a la CIDE, "distintos fzctores han influfdo en divorciar 1= ad-
ministracidn descentrzlizada de la general que compete al Poder
Ejecutivo:

1. estos orgonismos formulan su propin polftica debido 2 1o
inoperancia del Poder Ejecutivo cn 12 formulacidén de me-
tas nacionxles o-de crear mecanisnos de consulta y coor—
dinaciébn, que se sumb = textos constitucionales y legales
que le han otorgado de por si un alto grado de independen
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cia.
1os sistemas de supervisidn de gestidn y actividades no.

permiten al Gobierno Central tener una ides muy clara so-
bre 12 gestidn econdmica de los nismos,

en materia de coordinacién el propio peso de 12 actividad
autfnoma no ha permitido elementalcs esfuerzos de coordi-
nacién entre orginismos de prestacidn de servicios comu-

nes,

la carenciz de cohercncia en el grupo politico de gobier-

no se refleja - via.los directorios politicos - en inco-
hereneixs de 1la propia gestidén de dichas organigaciones.”

Por su parte, Oszlak (23) sefinlc sobre el mismo tema:

L2 deseentralizacidn se convierte en un factor agravante
de la ingonsistencia normativz, d=do que 12 multiplica-
cidn de los centros de decigidn y 12 influeneiz localiza~
da de diferentes grupos de interés, contribuyen 2 aumen-
tar el conflicto de incengruencia entre normas,

1a mayor diferenciacidn estructural de la administracidn
pdblica uruguaya se produce, en parite como consecuencia
de modificaciones en su sistem2 normativo, en parte por
el simple ineremento en el volunen de las demandas.y fi-
nalmente, como resultado de asignacidén de los agentes pro
gresivamente reclutadas por el “strdo.

la hipdétesis general es quec 12 f21ta de correspondencio
entre estructura y funciones se produce ccn motivo de 1la
ausencia o deficicncia del marco normztivo gue debe pre-
sidir toda 1la actividad administrativa o por falencias

en los mecanismos de asignacidn dc recursos. Debe aclarar
se que ausencia en el sistemx normativo no implica nece--
sarisaente una total inexistencii de objetivos estzbleci—
dos, pero sf 1o falt: de un conjunto de metas u objetivos
operaicicnalces en funcidn de los curles puedan aceionarse
los mec2nisnos de asignicidn de recursos."
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La efectividad de la supervisidn presidencial de 1la admi-
nistracidén se ha consideradc como dependiente del desarrollo de
mecanismos institucionales de coordin-cidn de las actividades
de las burocracias. Asi, se han propuesto 1a creacidn de dife-
rentes comisiones, y la propia crezcidn de 1z Oficina Nacional
del Servicio Civil y la Oficina de Planeamiento ¥y Presupuesto
“han respondido a esa concepsién. Sin perjuicio de reconocer al-
gun avance en csa nateria, es evidente que las limitaciones a
su tarea han disminuido su eficacix como instrumento de coordi-
nacidn de las burocracias.

Debemos buscar las causas de su fracasc en ese sentido en
la distribucidn del poder dentro de 1= roma ejecutiva, ya que
1a existencia de normas o reglamentos nc indica por si sola su
cumplimiento, L2 posicidén de subordinzcidn nominal en la jerar-
‘quia de 12 rama ejecutiva no tiene por qué reflejar la capaci-
dad politiecz de 1: burocracia. E1 poder de la burocracia, refle
jo de su capacidad politica, deriva csgenciclmente de dos facto-
res (24):

1. su habilidad para crear y msntener "clientela", ¥y

2. su habilidad técnica parx 1> solucidn de distintos

probleias de politica publica,

Las carencizs del mnarco normativo, el cardcter descentra-
lizado de nuestras burocracias, 1la ausencia de partidos politi-
cos centralmente orgenizados y disciplinados hace que cada bu-
rocracia deba por si "luchar" por sus rccursos. Su éxito en es2
lucha estard determinado por su relative posesién de la base de
poder sefialado. La asignzcidn sectorizl de recursos rafleja po¥
lo tanto esa distribucidn.

A su vez dentro de los sectores,la lucha por los recursos
puede darse entre burocraciis cuyas funciones sean relacionadas
o competitivas o entre departamentos de una uisma burocracia.
Recordamos que ¢l término "recursos" no implica solamente recur
sos financieros, sino también disposiciones legiles y reglomen-
tarias de variado tipo que afcctan su competencia, personal,

ete.
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Las burocracias y los drginos lecgislativos. La interac--

cidn recl entre los drganos legislatives ¥y 1as burocraciis pu-

sdecurdo 21 modelo feramulado en los primeros

blicas nuncx sé hd &
estudios de Administrzcidén Pdblica, ¥y que - en.granées lineas -

yoria de lus propuests de cambio or-

aparece implicito en 1la ma
ganizacion2l formuladas hasta 61 presente (por :ejemplo; en el
de. 1o CIDE). Este modelo presentaba uni rama legislativa '‘que do
r{a las. grandes 1ineas de politica y 1las que ser{an ejecutadas
por lia buroccracia (rama odninistrative del Estado). Este modelo
irreal - fruto de 1= falsa dicotomia politlca—admlnlstra01on -

ha perdido teda su posible relevancis prictica.

Los Srgznos legislativos - y sus miembros, en particular-
no sélo han mostrido un interés creciente en los "agpectos ad-
ministrativos" de 1a aceidn pdblica, sino que - a su vez - hin
recurrido a 12 burceracia como fuente y guia en 1 formulacidn
de 1a politica pdblica. Las miltiples. relaciones, gue algunos
autores han caracterizado como de "cooperacidn antagénica', han
sido objeto dec numerosos andlisis e intentos de categorizacidn
cuya consideracidn exhaustiva escapa o 1los 1imites de este tra
b2jo. Nos interesa si, destacar aqui - en la medidz que afec
ta directamente 2l combio organizacional - la mutua dependencic
que existe entre burocracia y Srgano legislativo en las dreas
de dominio y competencia legal de 12 burocracia y en su aspec-—
to presupuestal. Ambas 4reas son un clapo propicio para la '"eooO
peracibén antagénica", uno de cuyos resultados nds :importantes
es la creacidn entre el 6rgano legislativo y 1la burocracia de
lazos de lealt=d que quiebran muchas veces 1la relacidn jerdr-
quica ya onalizada de 1a burocricix en la rama ejecutiva del
gobierno.

La comunidad y las burocracias. La respuesta del Srgauo
legislativo a las demandas de 1la burocracia por recursos depen
de en gran medila de 1a estimacidn - que hace aquél - acerc:a

del grado en quc 12 burocracia y su progroms tienen respalde
td . 3
popular. De ahi que los "administradores", =21 igual que los
" 3 " .
politicos", busquen crear y mantener una "masa partidaria".,
asegure su supervivencia.
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Dos aspectos de esta busqueda de apoyo merece destacarse,

ya que pueden convertirse en elementos claves de toda propues-
ta de cambio organizacional:

1. 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 los grupos que tienen
un interés especial en la burocracia y sus activida-
des.

Ambos aspectos estdn 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 estrategia
de cambio a seguirse.

Cambio organizacional, politica y teoria de la adminis-
tracidn pdblica. Si bien el precedente enfoque supone una modi-
ficacidén importante del fundamento tedrico ortodoxo de la admi-
nistracién publica, constituye - segin srnold (25) - la conti-
nuacidn de la dicotomia politice~administracidén. Al preguntar-
nos sobre el entorno politico de la administracién - sefiala
Arnold - continuamos representando a la politica como externa a
la administracidn. La politica continde siendo la fuerza impon-
derable que destruye el orden y ldgica de la teoria administra-
tiva: "El1 villano de este drama es el politico. En el mejor ca-
so, podemos ensefiarle la virtud del orden administrativo. En el
peor, simplemente nos encogemos de hombros y nos recordaremos
que el estudio de la administracidén comienza con el reconoci-
miento de la voracidad del politico."

Si bien la polfitica de administracién nos permite cierta
comprensidén, fracasa en proporcionarnos un marco teédrico Util
con el cual intentar reproducir la explicacidn mds alld del ca-
so particular e intentar una prediccidn. De ahi que, Arnold
sostenga la necesidad de redefinir el marco de la teoria de la
administracién piblica, ya no estudiando el entorno politico de
ia administracién sino estudiando a la propia administracién
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como un proceso politico: "se deberd comenzar - argumenta - con
el supuesto que los actos 2dministrativos son "productos" poli-
ticos ("policy outputs"), que como todos implican una distribu-
cién de costos y beneficios. En el andlisis del cambio organiza
cional su aplicacidén buscaria analizar - por ejemplo — en qué

medida el frociso de ciertos intentos de cambio y el éxito de

otros es una funcién de sus diferencias en tanto politica y los

diferentes procesos politicos que ellos generan."“



4. ANALISIS Y PERSPECTIVAS

Las nuevas variables introducidas en este segundo modelo
nos permiten, de acuerdo a la pauta metodolbégica adoptada, in-
tentar realizar un nuevo acercamiento 21 sistema de las burocra
cias publicas.

La incorporacidn de los subsistemas de objetivds y valores
¥y directivo, =2si como la apertura del sistema 21 medio, permi-
ten establecer nuevas hipdtesis explicativas sobre la dindmica
de 12 organizacién y, por ende, sobre el czmbio organizacioﬁdl.
Se trat: de variables bisicas de dicha dindmies pero que, pPIra-
ddjicamente, no han sido puestas explicitzmente en juego al mo-
mento de la introduccidén del cambio, aunque si se nctd su in=
fluencia sobre 12 organizacidn.

Los intentos de cambio - en gencral - hzn tenido, como se
concluyd a través del =ndlisis del primer modelo, un fuerte con
‘tenido estructural-tecnoldgico, lo cual implicd necesariamente:

1. se adoptase una visidn cerrada de las organizaeiones,

es decir, tomar 2 1la organizacidn como limite del sis
temas

2., se zdoptase la eficiencia ccondmica (maximizacidn de

1 reélicidén beneficio-costo) como objetivo y Yq;or
del conbio,

3. se dejasc de lado el nivel estrxtégico del subsistema

direetivo, en 12 medida que su funcidn eminentemente
"politica", no se veia interzctuondo con el cambio
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propuesto ya que el cambio, por los factores seﬁalado§ ?recedeg
temente, se vinculaba 2 una mejors cbjetiva de 1la administras
cidn.
La realidad del sistem2 se nos aparece a través de la con
sideracidén de las nuevas variables, mucho nds compleja.

Comenzando por el subsistena de objetivos y valores, su
importancia en el cambio organizacional fue totalmente desdibu-
j2dar por el supuesto de 12 orientacidn hacic la bdsqueda de 12
eficiencia econdmica. ¢ Cambixr en gqué sentido? jPara qué? Es-
tas preguntas han merecido respuestis on gencral, simplistas y
altamente racionales. E1 mejoramiento de 12 adninistracidn en
el sentido de un> mayor economnia de recursos siempre se incluye
como meta, pero gen qué medida es un cbjetivo real del cambio?
Mosher (26), en su cndlisis de 1a reorganizacidn de los organis
mos piblicos en Estados Unidos, al considerzr al mejoramiento
de 12 administracidn como metz del cambio concluye: -"Este no
constituyd, en ningin casc, una meta dominante, aunque si fue
un objetivo secundzxrio y aportd justificacidn de metas de los
cisos de reorgonizacidn." Gonzalo Martner (27) concluye, asi-
mismo, al analizar el 2lcance ae 12 reformz administrativa: "El1
fin de 1a reform> administraitiva no es siempre 1la eficiencia,
entendiendo pcr t2l conseguir el mdximo de rendimiento con el
minimo de recursos, tiempo y costos. En efecto, lo mds impor-
tante puede -ser destruir un esquem> de poder, traspasando re-
cursos al estado o la comunidad, sin importar en una primera
instancii que estos recursos se utilicen con mfds eficiencia."
Finalmente, Oszlck concluye (28): "En su interpretacién mis po-
pularizadi, 1o reforma adninistrativa se concibe como un con-
junto de medidas aplicable 2 1la burocracio estatal que tiene
13 virtud de provocur un uso nfs racional de los recursos pucs-—
tos 2 su disposicidén. En est: concepcidn, existe entonces una
relicidn univoca entre ciertis manifesticiones patolégicas en
el funcionamiento de 1la administrlcién pﬁblica y posibles re-
medios parx su clininacidn o superacidén. Se atribuyé 2 un de-
terminado paquete de medidas 1a cuxlid~d de actuar ¢ Loctive
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mente sobre esquemas normativos, estructuras, procedimientos o
pautas de comportaniento, modificando sus aspectos disfunciona-
les.

Esta creencia popular h2 encontrado eco incluso en ague-
1las esferxs donde se concentra 1la responsabilidad de velar por
el buen funcionamiento del aparato est tal y se adoptan las'de—
cisiones correspondientes.lon bastantc frecuenciz se propician
"medidas" para "eliminar el burocratismo", "racionalizar la ad-
ministracidn ", "acabar con el exceso de funcionarios" o se ex-
presan intenciones de noturaleza similar. La falacia no sélo
consiste en suponer que simples decisiones provocardn los efec-
tos deseados, sino ademds en presumir que existe un estado de
netas que unz vez alcanzado, hard ingres .r 2 1a burocracia en
una 6rbita perpetua de productividad rrcional.

L2 reform:y 2dministrativa es un proceso continuo, con
principios, objetivos y modalid:des cambizntes. Lejos de redu-
cirse a un problema de "sancionar medidas", implica profundos
cambios en 12 correlacidén de fuerzas politicas y en la asigna-
cién de valores dentro de una sociedad. Repercute profundamente
sobre el - contexto social al influir scbre 12 capacidad del Es-
tado para materizlizar una cierta filosoffa politica o un con-
junto de objetivos de desarrollo. Constituye, en definitiva,
una herramienta de cambic socizal."

Debemos concluir, por lo tanto, que para dotar de objeti-
vos positivos 2l cambio organizacional es factor clave gue los
proyectos se relacion€n con el czmbio de los programas y poli-
ticas en vigor, es decir, con las lineas generales de direccidn
de las operaciones sustantivas del gobierno. No podemos pensar
en 12 busqueda de uma eficiencia econdmica por si, sino de una
acecidn encaminada 2 fines concretos del poder politico. ¢Sig-
nifica, esto, descirtar la eficiencin comc criterio de deci=
gién? Lo que significa es, simplemente, relativizar los objeti-
vos del cambio a los objetivos de los ccentros de decisidn, de

forma quec 2l tomarse las decisgiones sobre el combio se establez
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mismo y los objetivos buscados. En

¢ca el nexo causal entre el _
en 12s que la efi-

las condiciones analizadas'precedentementc,
ciencla podri ser un criterio de evaluncidn, serd nees
objetivo del cambio. En nuestra hipdtesis, que 1las condiciones
estructurales de nuestrais burocracins (fundanent:lnente, a tra-
vés del comportamiento del nivel estr~tégico, el escaso desarro
1lo del nivel coordinador, y la aperturs "excesiva' de los or-
ganismos al medio), impiden que adn los problemas de simple ru-
tina puedan ser résueltos con una "légica" de eficiencia econd:.
mica. La definicidén de objetivos y valores cparece, asi, como
un elemento clave en 1> estrategia del cambio.

entonces un

La relevancin de 1la fijacidn de objetivos en el cambio or,
gonizacion2l nos conduce a fijar nuestr: atencidén en el subsis-
tema directivo: el andlisis de este subsistena - en particular-
de sus componentes bdsicos - nivel estratégico y coordinador -
deriva, as{ en unz tare. prioritari-. E1 temi ha sido abordzdo
en miltiples ocnsiones. Recientemente, por ejemplo, en las Pri-
meras Jornadas sobre Comportamiento Orgnnizacional (29) al ana-
lizar el tem=z de Direceidn y Motivaeidn en 1a Empresa, se con-
cluyd:

a) en 1> emprest publica no hay un modelo tipico de direc-
cidén, o sea, que no hay claranente establecido una idec—
logia, estilo y técnicas de dirececidn que se puedan sefia
lar como caraecteristicas.

b) se nota unz cusencii de dirigentes profesionales,

c) existe una 21tz rotaicidn de los dirigentes en sus cargos,
lo cuzl no le permite =1 dirigentc poder asimilar 1a csen
ciza de c;d: uno de esos cargos, lo cunl también contrib
ye 2 la foltz de nitidez anotad> en el punto a), )

d) normas de ascenso basidis en 1. 2ntigliedad y no en el ndé
rito derivan en que n2los dirigentes pasan =2 éomandar B
unidades Qe las cuzles no conocen realmente su funcion:.
miento, en las cuxles nunca han prticipado, lo que - de
hecho - 1los inhabilita, o por 1o 1enos - los limita para
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v desempefiarse en forma adecuaida.

e) el directivo clude tomar decisicnes, tendiendo a proyec-—
tor haeci~ arribn 1a responsabilided de decidir.,

Tcde esto nes conduce 2 conecluir que en el funcionamiento
de este subsistenx rndica unn alta proporeidn de 1la potenciali-
dad del cambio orgonizacionzl. En prrticular, .se ha sefialado
con frecuenciz que 12 dindmica del subsistema didectivo deberia.
provenir de un dasarrollo de los administradores superiores.las
funciones del nivel ccordinzdor (adminigtradores superiores)
afirman este juicio que compartimos. Pero no debemos pzsar por
alto lo sefinlado precedentemente sobre las interrelacionés en-
tre los niveles. Asi lo resaltz Thompson (30) al sefialar .que
"la 2dninistracién no es algo que se hoce por un administrador
(excepto en los organismos simples), sin% - en su lugar - un
procesc que fluye :a través de las acciones de varios miembros.”

Desde este punto de vista, 12 2dministracién no es 2lgo
que se h2ce en un nivel de 12 organizacidn, sino un proceso que
atraviesa y liga 2 los niveles, por lo tanto, relativo 2 la in-
teraccidén entre niveles y componentes. De 2hi que no podemos
pensar en que el administrador profiesional sea la solucién de

la orgenizacidn.

En particular - entendemos que - 1 relacidn del nivel
estratégico con el coordinador es de sumc importancia. GE1 com-
portamiento del nivel estratégico permite el desarrollo de un

nivel coordinador como al gue se z2spira?

Estas y otras preguntas sobre 1> relacidn entre ambos ni
veles deberdn contestarse parar fundamentar la estritegia. En
nuestra hipétesis que, como consecuencic de las propias condi-
ciones estructurales de la burocracinique se pretende modifi-
car y del proceso politico por el que atraviesa el Pais, el
desarrollc de un nivel coordinador aparece condicionado por cl
comportamiento q%l nivel estratégico. De ahi.que, el nivel ocs-

tratégico Se nos 2parezca como el realmente clave en el cambilo
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organizacional. Esta conclusidén nos lleve, 24 su vez, al encuen-
tro de la tercern variable intrcducidna en el modelo: el medio.

Si bien como lo expresi el nmodelo considerado, la burocra

cia se relacionz a trayés de todos sus subsistemas con el medio,

es indudable que un2 de las influencias de mayor alcance viene
dada a través del subsistema directivo. Si, a su vez, analiza~
mos dicho subsistema, es el nivel estratégico que aparece ya
desde su integracidén con fuertes vinculos c¢n el entorno organi-

zacional.

No es, por lo tanto, arriesgado inferir que dicha interre
lacidn aparezca de fundamental importancin para la conducta or-
ganlzac1onal En particular, y comd &S obvio, la relacidn es de
cardfcter eminentemente politico, y, por lo tanto, se trasmite
a travds de las varizciones que se registran en su contexto po-
1{tico. A via de ejemplo, bisti sefialar que entre 1967 y 1971
se produjeron 203 designociones y 140 rcnuncias en cafgos mni-
nisterizles y de particular confianza (31). "La permanente ines
tabilidad en los cargos de 21t responsabilidad, atenta contra
el normal desarrollo éde las :ctividades administrativas. El pro
ceso de adaptacidn o 1lws exigencias de un nuevo rol demanda pér
didxs de tieapo, esfuerve y recursoss, de mcdo que 12 recurren;‘
cia de este proceso en un mismo cargc sélo puede ser causal de
ineficiencia. Much~s veces; los plxnes, programas o asuntos en
curso deben suspenderse o ignorarse definitivamente, ante la
imposibilided material de absorber en corto tiempo la informa-
cibén y experienci: invertidos en los nismos. Las responsabili-
dades recaen sobre el paszdo con el curl se trata de evitar to-
da posible identificacidn. Ademis, 1o scensacidn de transitorie-
dad presiona sobre los flamantes altos funcionorios, esfofzdndo
los a sumar puntos nediante "logros" innedictos que ayuden a -
afirmarlos en sus cirgos. En consecuencio, se adoptan decisio-
nes poco elaboradas, avaladzas por escast informacidn, que al
perder de vist:r lous objetives y estrategias mds generales, de-

sembocan en sucesivos fracasos. Luego, 12 permanente sucesidn



administradores sSuperiores,

contrarrestando o anulando las di-
rectivas del poder central ,"

(32) Como vemos, pues, el medio en
que se mueve la organizacidn (subsistema politico) aparece con-

dicionando la decisidn ¥ el cambio orgenizacional. De ahi que,

es inevitable el andlisis de esta interrelacidn en todo intento
de cambio, No gqueremos caer aqui en la discusidn de si debe dar
se, primero, el desarrollo politico para luego dar paso al des-
arrollo burocrdtico. Nuestro deseo €s, simplemente en este mo-

mento, resaltar la interrelacidn de las variables que juegan en
el cambio orgenizacional a efectos de entender, primero, su com
plejidad y luego intentar su prdctica. B

Perspectivas. La gsociedad urnguaya agigna una muy impor-
tante proporcidn de sus recursos a las burocracias pdblicas ¥
por lo tanto, puede decirse que depende en alta medida de su
funcionamiento, Su fracasc o sy mal desempefio tiene miltiplesg
consecuencias a nivel social, y - en particular - en su entor-
no organjzative, Le sociedsd tiene; puses, un derecho sobre di-
chos organismos, y - por lo tanto - es la sociedad la que - en
primera instancia -~ debe ejercer una evaluacidn constante sobre
ia misga, sefalando eyropes y omisionss epn eu gestidn. Esta ta
rea, para el caso de las burocracias p¥blicas, ha sido tradieio
nalmenf{e asignada al proceso politico. Sin embargo, un andligig
comparativo nos permite afirmar que no es suficiente ese proce
8¢ en las sociedades podernag, La propia complejidad de la or-
ganizacidn, y sus efectos tan penevrantes en su entorno organi
zacional determinan que se institucionalice la accidn de los
grupos copwnitarios de directo interés en el desempefio organi~
zacional, de forma de complementar al proceso politico en su
tarea evaluativa de la organizacidn.

Ta necesidad de revitalizar el proceso de evaluacidn tra
dicional, por un lado, y ampliar, institucionalizando, el.en-
torno organizacional son dos estrategias para impulsar el cam-
bio organizacional que podrfan sugerirse a partir del modelo
congiderado, En este sentido, se nos aparece como sumamante.
oportuno el trabajo de Terreberry (33) sobre el medio organizae



- 98 -

cional y su vinculacién al cambio organizacional. Asi, pues, su

artfculo concluyc con las dos siguientes tesis:
"). el cambio organizacional ¢s fundamentalmente inducido
exteriormente,
2, 1la ad-ptabilidad de la organizacién es un2a funcidn de
1a habilidad para aprender ¥y desarrollar de acuerdo 2

s cambiintes contingencias del nedio."

A dichos efectos, Terreberry habiz establecido tres su-
puestos bdsicos:

1, los entornos organizacionalcs son de noturaleza tur-
bulenta: 1= turbulenciz viene Gada por el hecho de
que lcs efectos interictivos son de t21 complejidad
y de una tasz 2celerad que exceden lo capacidad de
los componentes del sistema pors predeeir y por lo
tanto control:r las consecuancizs de sus acciones.

2, las organizaciones son a8nos auténcmas,

3. las orgonizaciones formales son crecientemente impor-
tazntes en lus entornos orgonizacionales.

Entendemos que lzs estrategils esbozadas precedentemente
pueden acelerar 2lgunis de estas circunstancias, potencialmen-
te presentes en nuestro medio, lo que reforzaria” - entonces -
12 tesis del cambio inducido externamente como alternativa via
ble, En suma, 1z posibilidad de aumentar el numero de organiz;-
ciones formales én el entorno organizacional, conjuntamente con
1a peduccién de su autonomia, y una creciente turbulencia del
medioc harfan posible que 21 cambio organizacional fuese induci-
do externamente.

Sin embargo, est2 estrategia puede implicar un lapso nuy
prolongado y afectar variables sociales quc hagan peligrar su
efectividad, aun cuzando sea de un alcance mucho mis profundo
que otras alternativas. En tal sentido, puede ser cgonveniente
recurxrir a otras estrategius de muchc icnor a2lcance, pero que
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preparen el campo de accidén.

Dentro de estas dltimas aparccen las siguientes:

1.

desarrollo del subsistema dircctivo: dentro de esta
estrategia se busecaria desarrollar tanto el nivel es—
tratégico como el coordinador, lo cual requeriria -
segun henos visto - no s6lo ¢l andlisis de sus roles,
sino fundamentalmente, de sus interrelaciocnes.

la definmicién de programas prioritarics que pernitan,
conjuntamente con 1z définicidn de politicas y obje-
tivos de accidn del Estado, la adecuxcidn de las or-
ganizaciones a tiles propdsitos.

integracidén de los mecaaismos de planificacidén y pro-
gramacidén y control financiero-presupuestal ‘con los
de reformz administrativa yo institucionalizados (fun
damentalnente en lis %reas de racionalizacién admi-
nistrativz y personal).

" inplantacidn de 1a auditorfz operativa externa.
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CONCLUSIONES

1. El propdsito-bdsico de 12 utilizacidn de modelos es
lograr una descripecidén y explicacidn dcl sistema de eventos del
mundo real, que nos permita comprender 1os caracteristicas ope-
rativas dei sistema observado, como base para resolver 1los pro-

blemas pricticos del mismo.

En este sentido debemos tener siempre presente que las cg
racterfsticas del modelo 2 utilizar cestén determinadas en alto
grzdo por el propdsito para: el cuzl se crea. De ahi que el pro-,
blema no sez descubrir el modelo perfecto, sino la blisqueda de '
unoc v nds modelos que puedan ser Ytiles paroa ese propésito daw-
do., Es por eso, que pueden existir distintos modeléé - igualmeg
te v4lidos - pars un mismo conjunto de eventos, 1o cual no sig-
nifica que todos sean igualmente efectivos. De estz forma, los
nodelos que hemos manejado asi, como los aportados por otros
sutores, no deban considerarse mutuanente excluyentes, sino cod
plementarios, debiéndose buscar parx cada propdsito cual es
aquel nds adecuado.

La construccién de un modelo pone, & su vez, en evidencia
la necesidad de disponer de informacidn sobre el conjunto de
aventos, en formx tz2l que, podemos afirmzar que el andlisis del
sistema a ser modelzdo estd limitado por lo que sabemos acerca
de 41, Podrenos hacer especulaciones cen lo ausenciz de un cono-
cimiento adecuzdo (algun> de ecllas de suna utilidad), pero és-—
tas no pueden suplir la informacidn, si 1o que buscahos, es una
conceptualizacidn vdlida. Es en este sentido, en que se debe
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orientar la investigacidén futura en nuestro campo de estudio,
ya que son miltiples las carencias de la informacién actualmen-
te disponible a efectos de integrar los modelos utilizados pre-
cedentemente, asi como otros que se puedan establecer.

Las dificultades en este campo son las tipicas a las que
enfrenta toda ciencia social:

a&: la definicidén y conceptualizacién dé las dimensiones
(variables) del mundo real que son relevantes,

b. desarrollo de instrumentos precisos para medir esas
variables.

La ciencia administrativa se ve enfrentada a un medid de
tal complejidad que es diffcil aislar un conjunto de variables
que adecuadamente describ@ el sistema y auln en aquellas dimen-
siones que han sido aisladas (p. ej., estructura) hay una ten-
dencia a discrepar en cémo debe definirse y medirse.

Por dltimo, debemos reconocer que es diffcil desarrollar
modelos para un sistema total de eventos reales. Asi 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 dificil - con el. grado actual de
nuestro conocimiento - poder integrarlos. Nuestro andlisis, asi
lo demuestra implfcitamente y nuestros esfuerzos deberian tam-
bién orientarse a superar esa limitacidn.

2. Los modelos utilizados nos permiten concluir que al
tratar los problemas del cambio organizacional - tanto a nivel
prdctico como tedrico — no se debe dejar de lado las propieda-
des sistémicas de la organizacidn. En particular, resulta cru-
cial distinguir entre el cambio a nivel organizacional dg“la
multitud de cambios que pueden ocurrir en y entre 1os'sub§is-
temas, sélo algunos de los cuales dan lugar a cambios en el ni-

vel del sistema total.
El concentrarse, exclusivamente, en uno de los subsiste-
mas como estrategia de cambio no es una perspectiva equivocada
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todo - uny sobre ginplificacidén de 12 reall:

en s, sino - sobre
egin orientarse 2 una

d2d, En otras palrbras, puede uni estrt
variable o subsistenn organizacicnil on forna priorltarlm,mpero

siempre y cuando tengl presente las <tros variables y las.inter
de forna de ~segurarse que el cambic

acciones entre las mlsmns,
- en el mejor de

s¢a 2 nivel org»n12101ongl, y no simplenente
los €is0S w 2 ‘pivel individual de 12 v~rinble considerada.

En suaa, los modeios utilizados nos haesn oonscientes
qus el CanlO organizacional es un fendéneno complejo — como la
pr0p13 orgznizacidn = . requiriéndose uny estrategia que hago
frente 2 esa complejidad. Sin embargo, debenos cuidarnos de no
caer en el otro extremo; concluir de que ningin cambio podrZ
realizarse a aenos que cambie el sistens total. En otros térmi-
nos, si bien ¢l cnfoque de sisteads nos recuerda que debemos mi
rar el bosque por encima de los “rboles, no debemos caer en el
extreno de gue para nirar el bosque se pierde de vista los drbo
les, El enfoque de sistem: no debe conducirnos a una inerciz |
por anflisis sino que, por el contrario, y respondiendo a las
exigencias de la vid~ organizacionil, sC deben obtener resulta-
dos basados en su 16gica. Esto no demanda que, logremos bﬁéré—
cicnalizar el.enfoque glcbal en términos tales que logremos -
con una dpticx de sistemas -~ cambiar Ins Variables organizacio-
mnaleés en términcs significativos par: la productividad global
del sistena. '

Con est> finalidad, aparece cono necesario trasladarnos
2 un nlvel acnor de abstraceidn, que toeriendo en cuenta la nﬁ—
turalezg aultivarigble del cambio, permita entender como puede
operar eén las 01rcunstanclas egpecificgs. |

Es o partir de ese anflisis situxcional qué se estard en
condiciones de definir 12 meta Jel cxabio y el método’ p¢rﬂ pro-
dueirlo, A pesar de quée cadi nétodo puede ser dlrlgldo a dife-
rentes metas o un ndmero de metms, pucdc argumentarse que exis-
te inherente 2 cadn método una meta particular y un vinculo hi-
potético por el cual otrius metas pueden gleanzarse. En otros
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térninos, no es posiblc pensar y2 que un cambio de estructuras-
por ejemplo - pucda ser el 2decuxdo-p~r> todo tipo de probleaxs

3, El onflisis de los objetivos on relacidn al cambio or
gxnizacional nos ho permitido cuestionar que el mismo estd diri
gido exclusivamente a lograr una mayor eficiencia, como se ha
sustentado en miltiples ocasiones.

El cambio orgonizacionil - sé& puede afirmar - busca bdsi-
canente un aumento de la productividad organizacional, pero los
conceptos que se incluyen en -ese¢ términc estdn sujetos a2 serias
interrogantes. Esto se deriva del hecho de que, la definicidn
de productividzad ha de variar segin el narco de referencia es-
pacizl y temporal que se adopte. Esto explica, no s6lo porque
12 efjcienciz no es necesariamente el objetivo del cambio, sino
tanbién pggue caabios que de haber sido implementados hubieran
avmentado 1a eficiencia, no lo fueron.

Un corolario de este andlisis s que el proceso de cambio
genera conflictos, en la.medida que enfrenta diferentes puntos
de vista o intereses sobre un problema, hociendo resaltar - nu
chas veces - diferencias en los sistemas de valores que habiz
permanecido ignorados.

En este conflicto es que debe verse las rafces bdsicas
de la resistenci: ol cambio y no - como o veces se ha pretendi-
do - en la naturaleza humang o en 12 prcpia organizacién buro-
crdtica, El proceso. de cambio es, en a&ste sentido, un proceso
polftico,

Ia formulacidn de politicas - -en t=nto definieidén norna-
tiva de lo que la organizacidn debe ser - resulta asi el aspec
to bdgico del canbio orgznizacional. ispecto bdsico en la nie-
dida que se vincula a su componente decisional, y es - en tal
sentido - que se deberd wnalizar su relacidén con los niveles

deecisionales de 1la organizacidn.

4. La politica organizacional - ya sea en’ cuanto a 1la
forrmlacidn de cbjetivos como en cuanto 2 la determinacidn de
procedimientos par:s lograr tales objetivosy -evaluar el desen-
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¢l canbio organizacional. Poteg

pefio - es una fuonte potencial d
nte y deberd

cial ya que 12 formulacidn de por si no es suficie
verse materializad: pof an cambio en el funcionomiento real del
sistesa. De ohi que si bien los crmbios cn la politica organiza
cional efoesados por su nivel directivo nos proporcionan una
buena base para determinar en qué dircccién orientar el cambio
orgznizacional, no dcbemos ponformarnos con dichas declaracio-
nes., La organizacién cs un sistena socizl y 1las intenciones eX-
presadas por sus dirigentes - aunque dotndas de qompromiso y
sinceridad - no pucden ser confundidas con cl funeionamiento

del sistema real.

En este sentido, se deberd tener presente:

a) 1a formulacidn de la politica (impulso al cambio) no debe
buscarse exclusivamente en aquellos cargos que y2 sea por
su denominacién o funciocnes potenciales aparezcan CORO
fuente esperzda de la misma. EL hecho de que determinado
cargo sca el responsable de 1la formulacidn de la politica
organizacional debe verse por el inpacto que las decisio-
nes tienen sobre el funcionaaicento del sistema real. Pode
mos hablar de polftica cuando las deeisiones. son’ producto
de quienes tiemen capacidad par: influir sobré el funcio-
namiento dc la organizacién, de 1o contrario - aunque he-
cha por los dirigentes - son sinpleg declaraciones dc pro
pdsitos, Habri que analizar, pues, en la situacidn concre
ta de cambio quiencs son los contros de decisidn;

b) la polfitica organizacional no es sblo el producto de la
considerazeidn deliberada de los problemas de lirgo plazo
que enfrenta 12 organizacidén. Lo politica se fornula tag
bién por las decisiones que se tonan 2ia a 1fa, aunque
sean aloptig>rs sobre bases ad-hoc y pcr aquellos sobre
los que no descansa - en teoria - 1la potestad de formu-
larla.

5. Esta vinculacién de 1la politica y cambio organizacio-
nal nos debe afiraar en el concepto 2¢c que el cambio organiza-
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cional es wna parte del proceso organizaocional, y no - como f.
veces se hx pretondilo - un proceso ap~rte del funcionamiento
normal del sistenma. E1 caabio es un~ prte 1ntpgr%l del proceso
adninistrativo le nuestros organismos. D¢ ah{ que si bien puc~
den existit en 1-s org.nizaciones ¢ut rainxdas estructuras orien.
t2d2s8 haeia el cambio, &ste debe ser sienpre implementado o tra-.
vés del nivel dircetivo, ya que cste no puedc delegar la respon |
sabilidad para modificar la polftica bdsica sin transformar a )
la propia orgonizacidn. Las estructuras orientzdas a2l cambio
(Departamento de Personal, Organ12301on y Métodos, Planeaniento,
ete.) permiten 1~ utilizacidn de 1las ventajas de la especializa
cién 2 través de 1o recoleccidn de informccidn y adn la formula
cidén de reconenlcciones, pero 1la decisidn pars el canbio perma-—
nece en 2l nivel directivo (centro de decisidn).

6. Conjuntonente con 13 definicidn de 1z meta y el néto-
do apropiado par:’ lograrlo, el cambio organizacional presupone
como tercer clemerto astratdgico, 1z implenentacidn de un méto-
do. Surge asi ‘lz necesidad de comsidcrcr explicitamente los pro
blenas y factores -asociados con la 1mplpment301on de las técni-
cas oportunamente seleccionzlas.

Tal es el caso, por © 'Jemplo,aie 1~ definicidn del aleance
y timing del. caabio propuesto y tamolén es el caso - .no tan di-
funiido en 1lzs propuestais de camb;o dc nuestras burocracias -
de 13 participacidn dél fuhcibnﬂrio cono factor estratégico. En
este sentido, 17 comsidericidn de qué grado de participaeidn.hz
de tener el fun01ynwr1u en el camblo, es sin lugar 2 dudas un
elemento estratégico de primer orlen que, lamcentiblemente, no
ha sido valorado en todz su magnitud. También 1la definicidn de
1a alternativa estratégicn a seguir en 1o implr. oincidn £ L ame-
bio deberia ajustarse a la Inlole prriicular de 1a situacidn.

Debemos ser conscientes que la estrategiz de implenenti-
cidn es tan importante como 1 téenich on si nisma.,

7. Si bien como se ha expresalo la e ecisidn de cambior

¢s inherente 2l nivel directivo de la organizacidn, no por 2110
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aebe desgonocerse el papel que en licho proceso tiene el agente
de cambio., Bajo esta denominaeciln seé engloba a tolos aguellos

indiviluos cuya funcidén es intervenir en la organizacidn, apor-
tando una diferente perspectiva de 1n situacidn presente y, por
lo tanto, posibilitando el cuestion-micnto del stagus quo orga-
nizacional (tvnsidn dindnicz), contribuyendo en primera instan-
cia asi 21 reconccimiento de 1la necesilsd del cambio. Se puede
afirnor que el &xito de gualquier progromo de cambio depende,
entre otros factores, de 1la relacidn quc entre ese agente de
cambio y los niveles Jdirectivos se logra establecer. La formo
de intervencidén (y por lo tanto, entre otras, la definicidn del
rol del agente de cambio) es ctro factor crucial del cambio or-
ganizacional y que, nuevamente, no ha sido explicitado entre
nosotros.

La socicdald uruguaya es al igurl que tola sociedal con-
tempordinea unz socicdad crganizacional, s decir, depende para
su existencia de sus orgainizacicnes. Debe, por lo tanto, pre-
ocuparse por su funcionamiento. En 12 medida que logre estable-
cer mecanismos cipaces de asegurar 1o continua dindmic: de sus
burocracias publiczs hibrd aseguralo, en gran parte, su propio
progreso y avance haeciz una etapa superior de su desarrollo so
cial. De no scr asi, el 4xcaimiento de sus organizaciones serd
2 1la pzar que obstdculo para dicho desarrollo, simbolo inequi
voeo Ge su propio fracaso, abriendo un signo de interrogacidn
sobre su viibilidad futura. El cambio organizacional resulta
281, en dltim2 instancia, ser un simplc reflejo de 1la dindmica
social del propio Pais.
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