Teoria de la Organizacion

y
Administracion Publica

Carles Ramio

Capitulo 1.
TEORIA DE LA ORGANIZACION Y ADMINISTRACION PUBLICA

1. Las dimensiones y los elementos de las organizaciones publicas

Las Administraciones publicas son organizaciones a las que corresponde, como
es bien conocido, satisfacer los intereses generales de sus respectivas comunidades.
Cualquier Administracion puablica es una organizacion pero también las entidades que
forman parte de la misma, sean éstas formalmente independientes (agencias,
organismos auténomos o empresas publicas) o no (departamentos centrales) pueden
considerarse organizaciones a efectos analiticos. Todo ello con independencia de que su
entorno esté configurado por otras unidades administrativas y que sus objetivos y
decisiones esten condicionadas por los criterios de instancias superiores. Por ejemplo,
un Ayuntamiento es una organizacion pero cualquiera de sus unidades administrativas
diferenciadas, formalmente independientes o no, pueden ser analizadas como si fueran
organizaciones con entidad propia ya que poseen todos los elementos que caracterizan a
una organizacion.

Analizar las diversas instancias o unidades administrativas, que configuran las
administraciones publicas, como organizaciones es el objetivo de este libro pero, ¢cémo
podemos analizar unas realidades que ya a simple vista parecen muy complejas? . En
efecto, las organizaciones son fendmenos poliédricos que poseen varias dimensiones y,
en consecuencia, deben ser analizadas desde distintos enfoques y con diferentes niveles
de tratamiento. Una organizacion articula varias dimensiones que requieren enfoques
especificos y precisos pero sin perder de vista una comprensién mas global que permita
apreciar los puntos de contacto y las sinergias entre las distintas dimensiones.

En el préoximo apartado se podra apreciar como las distintas corrientes o
enfoques de la Teoria de la Organizacion han tendido a analizar con profundidad sélo
algunas de estas dimensiones, enfoques parciales que han dejando al margen al resto de
las dimensiones. Esto, sin ninguna duda, ha sido un error ya que no es posible analizar



solo una parte de los elementos substantivos de las organizaciones e intentar
comprender su logica global de funcionamiento y su problematica.

En los ya lejanos afios 60 la Teoria de la Organizacion dié un salto cualitativo
importante de la mano de la Teoria General de Sistemas al comprender que las
organizaciones debian analizarse de manera integral sin dejar de lado ninguna de sus
dimensiones fundamentales. En este sentido, una organizacion (en nuestro caso una
organizacion publica) agrupa las siguientes dimensiones fundamentales (figura 1):

- entorno,

- objetivos,

- estructura administrativa,

- recursos humanos,

- recursos tecnologicos, financieros y materiales,
- procesos administrativos.
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Figura 1.1. Los subsistemas organizativos.
(Fuente: Kast, F.E., Rosenzbeig, J.A.(1976), “Administracion en las Organizaciones”,
México, McGraw-Hill.)

Desde entonces se ha utilizado este esquema, con algunas variaciones, para
comprender de forma integrada las dimensiones que configuran las organizaciones con
el objetivo de comprenderlas como “fendmenos integrados”. De todos modos, esta
forma de concebir las organizaciones adolece de un excesivo esquematismo y de una
orientacion muy técnica que no permite comprender algunas dimensiones que tienen
una relevante influencia en el desarrollo y en las aportaciones de las organizaciones
publicas.



Los progresos y las aportaciones de la Teoria de la Organizacion durante las dos
ultimas décadas permiten apreciar que las organizaciones son algo mas que objetivos,
estructuras, recursos humanaos,... es decir, son algo mas que un conjunto de elementos
que configuran una dimension de caracter “sociotécnico”. Las organizaciones son
también entidades sociales que tienen sus propias dindmicas politicas y que poseen sus
propios mitos, valores e ideologia, es decir, realidades que tienen sus propios
parametros culturales. Atendiendo a esta nueva dimension, los andlisis organizativos
deben tener presente el &ambito “politico-cultural” de las organizaciones publicas.

Ademds, hay que afadir un elemento implicito en cualquier analisis
organizativo: las estrategias de mejora de los elementos de las organizaciones y de su
rendimiento. En efecto, el analisis organizativo tiene como objetivo ayudarnos a
comprender mejor las pautas de funcionamiento de las organizaciones, sus debilidades y
sus fortalezas y las causas de las mismas. Deseamos unos conceptos y unos
instrumentos que nos ayuden a comprender y a detectar aciertos y desaciertos de las
organizaciones pero éste no es el objetivo final o, al menos, no es el Unico objetivo.
Deseamos identificar las fortalezas y las debilidades de las organizaciones con una
intencion final muy evidente: introducir dindmicas de cambio que permitan mejorar la
eficacia y la eficiencia de las organizaciones mediante calculadas estrategias que
favorezcan superar los puntos débiles y maximizar los puntos fuertes. En definitiva,
cualquier andlisis organizativo comporta de forma implicita o explicita una dimension o
ambito de “control, cambio y mejora de la organizacién”.

Una vez se han afiadido estas nuevas dimensiones de caracter politico-cultural y
de control y mejora podemos tener una imagen mucho mas completa y ordenada sobre
los ambitos conceptuales fundamentales que agrupa cualquier organizacion publica. En
este sentido, una organizacion publica se articula en tres grandes ambitos (ver figura 2):

a) Ambito sociotécnico: agrupa todos los elementos clasicos que posee cualquier
organizacion y que desde hace méas de tres décadas han suscitado el interés de
los analistas organizativos. El entorno, los objetivos, las estructuras, los recursos
financieros y materiales y los procesos administrativos se configuran como un
conjunto de elementos diferenciados que pueden ser analizados con unos
conceptos y unos instrumentos técnicos muy bien estructurados.

b) Ambito politico-cultural: representa una forma novedosa de analizar las
organizaciones publicas como realidades politicas donde diversos actores tienen
sus propios objetivos que intentan alcanzar mediante estrategias que disefian en
funcion de su capacidad de control de los recursos y de su influencia en los
procesos de toma de decisiones. Actores intraorganizativos (unidades, grupos e
individuos) que tienen objetivos muy diversos y que luchan por dominar
espacios compartidos generandose ldégicas de conflicto. Ademas, las
organizaciones agrupan unos parametros culturales especificos que representan
unos mecanismos claramente perceptibles (costumbres, rituales, simbolos, etc.)
pero dificiles de definir (mitos, valores e ideologia) que facilitan la articulacion
y cohesién de los distintos miembros individuales y colectivos de una
organizacion.



¢) Ambito de control y mejora: las organizaciones controlan sus elementos, sus
procesos y actuaciones, revisan si las dinamicas atienden a todo lo que
previamente se ha decidido y programado. Para ello se disefian sistemas de
informacion y control que facilitan el diagnéstico continuo de los elementos
organizativos y, en caso necesario, se impulsan l6gicas de cambio y de mejora
organizativa. Las organizaciones publicas estdn inmersas en una constante
transformacion en su intento de adecuar sus realidades internas a las nuevas
exigencias de sus entornos.

AMBITO ~ AMBITO
SOCIOTECNICO POLITICO-CULTURAL

AMBITO
CONTROL Y MEJORA

Figura 1.2. Los tres &mbitos de las organizaciones publicas.
(Fuente: Elaboracion propia.)



1.1. Estructura del libro.

El presente libro comprende y articula estos tres grandes &mbitos organizativos
(el sociotécnico, el politico-cultural y el de control y mejora), a los que se afiade un
cuarto ambito de carécter introductorio tedrico y conceptual que hace un repaso a la
evolucion de la Teoria de la Organizacion (ver figura 3).

En primer lugar, el libro presenta un &mbito de caracter tedrico que hace un
repaso a la definicion de Teoria de la Organizacion delimitando sus conceptos mas
relevantes presentados en relacién a las aportaciones del pensamiento organizativo
donde se recogen los enfoques mas relevantes de la Teoria de la Organizacion. También
se hace referencia a la dificil articulacion entre la Teoria de la Organizacion y la
Administracion Pablica (Capitulo 1).

En segundo lugar, se analiza el &mbito sociotécnico que tiene como objeto
hacer un repaso a los componentes clasicos de una organizacion publica: la estructura
administrativa (Capitulo 2), los recursos humanos (Capitulo 3), los procesos
administrativos (Capitulo 4) y los procesos de prestacion de servicios publicos
(Capitulo 5).

Quedan al margen de esta obra elementos organizativos de caracter sociotécnico
de una gran importancia como el entorno y los objetivos de las organizaciones publicas.
Esta omision es deliberada ya que el entorno y los objetivos de las organizaciones
publicas son elementos extremadamente complejos y su tratamiento es uno de los
objetivos basicos de la disciplina Andlisis de Politicas Publicas materia que se imparte
en una asignatura independiente. De todos modos, tanto el entorno como los objetivos
de las organizaciones publicas estan presentes implicitamente en todos los capitulos del
libro. Tampoco se analizan los recursos financieros y materiales que, aunque de una
forma mas difusa, estan presentes en los contenidos de otras asignaturas.

En tercer lugar, se hace un repaso a los elementos mas relevantes del ambito
politico-cultural, en el que se analizan las organizaciones como sociedades que poseen
sus propias précticas politicas que generan unas organizaciones informales y unos
conflictos organizativos (Capitulo 6). Ademas, las organizaciones poseen su propia
cultura organizativa que se edifica sobre mitos, valores e ideologia y se manifiesta en
formas muy dispares (rituales, costumbres, simbolos, etc.) (Capitulo 7).

En cuarto lugar, el libro analiza el &mbito de control y mejora, en el que se
hace énfasis en el diagnostico dinamico y constante de las organizaciones que operara
mediante unos sistemas especificos de informacion y de control (Capitulo 8), revision
que estimula a las organizaciones a impulsar dindmicas de cambio organizativo
(Capitulo 9), transformaciones que se intentan canalizar hacia la mejora de los diversos
componentes de las organizaciones mediante unas estratégicas y técnicas especificas de
cambio (Capitulo 10).
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Figura 1.3. Ambitos de las organizaciones publicas y capitulos del libro.

(Fuente: Elaboracion propia.)




2. Enfoques maés relevantes de la Teoria de la Organizacion

2.1. La definicion de Teoria de la Organizacion y los enfoques organizativos.

El primer paso para entender los campos de interés que abarca la teoria
organizativa es definir el concepto organizacion. Aunque la Teoria de la Organizacién
considera a las organizaciones como un dato de hecho, no problematico, propias de la
realidad social, como si su existencia estuviera asegurada y fuese constante en el tiempo.
March y Simon (1981), por ejemplo, dicen que "el concepto de organizacién no es facil y
que es mucho maés sencillo citar ejemplos de organizaciones que dar una exacta definicion
del término™. Pero los estudiosos de las organizaciones se han esforzado, también, en su
definicién mediante la especificacion de sus elementos fundamentales.

Una forma de definir a las organizaciones es partir de la consideracion que éstas
son unas unidades sociales con unos objetivos particulares. Esta afirmacion general se
puede ir concretando resaltando los elementos fundamentales que delimitan a las
organizaciones:

1) un grupo de personas asociadas;

2) para el logro de un fin comun;

3) que establecen entre ellas, a tal fin, relaciones formalizadas;

4) con pretension de continuidad en el tiempo;

5) legitimadas por el sistema social externo, y

6) con la posibilidad de sustituir a sus propios miembros sin que peligre la supervivencia
de la propia organizacion.

Por otro lado, las dimensiones que definen el papel de la Teoria de la Organizacion
son:

a) El principal objeto de la Teoria de la Organizacion es la comprension de las
organizaciones.

b) La Teoria de la Organizacion mira el presente y el futuro.

c) La Teoria de la Organizacion aspira a simplificar los fenémenos organizativos.

d) La Teoria de la Organizacion aspira a ser una ciencia.

La moderna Teoria de la Organizacion tiene apenas un siglo de antigliedad, es una
disciplina joven pero, en cambio, compleja debido a la gran cantidad de escuelas,
corrientes o enfoques que ha ido generando durante este tiempo. Presentar de una manera
clara, ordenada e interrelacionada las diferentes lineas del pensamiento organizativo tiene
una tremenda dificultad ya que, tal como sefiala Pfeffer (1989), "el campo de la teoria de
la organizacion se asemeja cada vez mas a un abigarrado matorral en lugar de parecerse a
un jardin cuidado con esmero” .

Las distintas perspectivas o teorias organizativas se pueden clasificar en tres
grupos en funcion de su aparicion en el tiempo:

- Enfoques clasicos: los paradigmas teoricos clasicos son los enfoques sobre los
que se edifica la moderna Teoria de la Organizacién y que han canalizado la



mayoria de las aportaciones posteriores. Son las perspectivas que predominan
durante la primera mitad del siglo XX.

- Enfoques neoclasicos: los paradigmas tedricos neoclasicos representan los
enfoques que modernizan a la Teoria de la Organizacion aportando una visién méas
global e integral de los fendmenos organizativos al intentar interrelacionar sus
diferentes dimensiones. Son las perspectivas dominantes durante las décadas de
los cincuenta, sesenta y setenta.

- Enfoques contemporaneos: representan los paradigmas tedricos en los que
figuran las tendencias y perspectivas que dominan el paisaje actual de la Teoria de
la Organizacion. Representan enfoques muy diversos que aportan pluralidad a la
Teoria de la Organizacion y profundidad en el analisis de unas determinadas
dimensiones organizativas. Son las perspectivas dominantes durante la década de
los ochenta y parte de los noventa.

2.2. Los enfoques clésicos de la Teoria de la Organizacion.

Los paradigmas clasicos mas importantes de la Teoria de la Organizacion son: la
direccion cientifica y administrativa, el estructuralismo y la escuela de las relaciones
humanas.

Las primeras escuelas en importancia desde el punto de vista cronoldgico y
sustantivo, en el sentido de que descriptivamente sistematizan la realidad organizativa y
preceptivamente sientan una base para una mejor gestion, son el scientific management
(Taylor) y el administrative management (Fayol, Gulick y Urwick).

La Direccion Cientifica impulsada por Taylor propugna, sobre la base
racionalista del hombre econdmico, un nuevo estilo de direccion y organizacion del
trabajo mediante el analisis sistematico y el control. Se trata de racionalizar y estandarizar
las actividades mediante la descomposicion de las tareas en una serie ordenada de
movimientos simples. La base del sistema radica en la separacion de la concepcion y la
programacion de la simple ejecucion del trabajo y en la superespecializacion del trabajo.
Se pone un énfasis especial en el control y en la coordinacion del trabajo por medio de la
relacion jerarquico-personal. Se trata de un enfoque de ingenieria e instrumental que
apenas posee una base conceptual. Esta circunstancia no empaiia el notable cambio
cualitativo y cuantitativo que supuso esta corriente en el mundo de las organizaciones
(especialmente en las organizaciones industriales) cuyos postulados siguen gozando hoy
en dia de plena vigencia.

Fayol incide también en la concepcion cientifica y en los problemas de una
administracion eficiente pero aporta una mayor rigurosidad y solidez teorica. La
Direccion Administrativa de Fayol y los estudios de Gulick y Urwick mostraron interés
por los problemas de la direccién practica y buscaron como exponer y sistematizar su
exitosa experiencia como gestores para que otros la aprovecharan. El elemento
fundamental de su pensamiento se basa en la idea de que la gestion es un proceso que
agrupa las tareas de planificar, organizar, mandar, coordinar y controlar. Colectivamente
sentaron las bases de muchas técnicas de organizacion modernas, como la direccion por



objetivos, sistemas de planificacion, programacion, presupuestacion y otros métodos de
planificacion y control racional. Llegaron a definir un tipo de organizacion representada
por un modelo de trabajo concreto y organizado de forma jerarquica a través de unas
lineas precisas de mando y de comunicacion. La obra de Fayol fue muy importante para
la comprension global de las organizaciones. Para hacerse una idea de la trascendencia de
sus andlisis basta decir que después de su obra han aparecido muy pocos conceptos o
ideas que previamente no fueran contemplados, aunque fuera de forma parcial o
embrionaria, por este autor francés.

Por su parte, Gulick y Urwick fueron unos tedricos organizativos inusuales, y mas
para su tiempo, en el sentido que sus estudios empiricos se centraron en organizaciones de
naturaleza publica. De esta manera abordaron temas tan importantes para los estudiosos
de las administraciones publicas como son las relaciones, siempre criticas, entre la
dimension politica y la dimension funcionarial. Es decir, las tensiones y fricciones entre el
politico y el profesional.

e F.W. Taylor: "Principios de la Direccion Cientifica™ que fue publicada
por primer vez en 1911. Esta obra muestra el nacleo conceptual del
pensamiento de Taylor el cual se basa en cinco principios muy simples: 1)
Delegar toda la responsabilidad de la organizacion del trabajo que ha de hacer
el trabajador al directivo; 2) utilizar métodos cientificos para determinar el
modo maés eficiente de realizar el trabajo; 3) seleccionar la mejor persona para
realizar cada trabajo concreto; 4) instruir al trabajador para hacer el trabajo
eficientemente; 5) controlar el rendimiento del trabajador para asegurar que
se han seguido los procedimientos adecuados del trabajo y se han conseguido
los resultados deseados.

e H.Fayol: "Administracion Industrial y General™, obra publicada en
1916. En ella se hace un repaso general a los principios de la direccion que el
autor ha aplicado con mas frecuencia y éxito y, por lo tanto, que considera
fundamentales: La division del trabajo, la autoridad y la responsabilidad, la
disciplina, la unidad de mando, la unidad de direccion, la subordinacion del
interés individual al interés general, la remuneracion del personal, la
centralizacion, la linea de autoridad, el orden, la igualdad, la estabilidad del
puesto, la iniciativa y, por Gltimo, el espiritu corporativo.

e L.Gulick y L.Urwick: "Notas sobre la Teoria de la Organizacion"
publicada en 1937. Una muestra de los frutos mas inmediatos de la semilla
dejada por H. Fayol que profundiza en uno de los elementos clave de
cualquier organizacion: el desarrollo horizontal (especializacion) y el
desarrollo vertical (jerarquia), asi como los mecanismos centripetos para
vertebrar las diferentes areas y niveles, es decir, los sistemas de coordinacion
y de control.

Cuadro 1.1. Principales aportaciones teoricas de la direccion cientifica y de la
direccién administrativa.



Una segunda escuela es la Estructuralista, weberiana o burocratica. Weber también
aborda, pero desde un plano idealizado, el problema de la administracion eficiente sentando las
bases de funcionamiento de una organizacion burocratica.

La organizacion burocratica es un sistema organizativo basado en un conjunto de funciones
formales establecidas mediante reglas legales, racionales, escritas y exhaustivas. El poder de cada
individuo es impersonal y procede de la norma que crea el cargo. Los cargos estan ordenados
jerarquicamente, cada puesto inferior esta bajo el control y la supervisién de un puesto superior. El
desempefio de cada cargo se basa en la preparacion especializada de su ocupante, para ello los
miembros se seleccionan bajo el principio objetivo del mérito. Los integrantes de la organizacion no
poseen la propiedad de los medios de produccion; son profesionales, especialistas y asalariados, el
desempefio de las ocupaciones de su puesto representan su actividad principal, y son nombrados por
un superior jerarquico perfilandose una carrera profesional dentro de la organizacion. La vinculacion
de los miembros de la organizacién con la misma es indefinida. Sleznick y Merton son los dos autores
mas representativos del enfoque estructuralista después de Weber, profundizan en el andlisis del
modelo burocréatico haciendo énfasis en sus problemas practicos de funcionamiento y de control.

Hay que destacar los evidentes puntos de contacto entre los supuestos del tipo ideal de
dominacion legal de la concepcion weberiana con el modelo de la organizacion cientifica del trabajo
de Taylor. Ambas corrientes interpretan el fendmeno organizativo a semejanza de una maquina,
cuyos movimientos pueden preverse de antemano en una cadena de relaciones causa-efecto y que es
capaz de un rendimiento objetivo y perfectamente medible.

e M. Weber “La Burocracia” en “Economia y Sociedad” publicado en 1921, es
quizas la obra mas importante de la Teoria de la Organizacion. Define un modelo de
organizacion que se ha configurado en el marco teérico en el que operan las
estructructuras y los procesos de las organizaciones publicas.

e P. Selznick: ""Bases de la Teoria de la Organizacién' publicado en 1948, muestra
la necesidad de implantar un analisis estructural funcional cuya utilidad reside en
hacer posible la relacion entre el comportamiento contemporaneo y variable, originado
por los distintos intereses y metas divergentes de los diferentes actores
intraorganizativos, asi como las fuerzas sociales del entorno, con un sistema
presuntamente estable de necesidades y mecanismos. En efecto, las organizaciones
tienen una dimension formal que las perfilan como estables y perdurables y una
dimension informal y de entorno social que las configuran como variables y
dinamicas. Para Selznick las organizaciones tienen que dotarse de los mecanismos
necesarios para asegurar una cierta estabilidad y capacidad de supervivencia. Se
entiende cooptacion como el proceso de absorber nuevos elementos en la cupula
directiva de una organizacién como medio para evitar las amenazas a su estabilidad o
supervivencia.

e R.K. Merton,“Teoria y Estructura Sociales™ publicado en 1949 muestra los
"efectos perversos" de un modelo burocratico pensado mas como "deber ser" que
como "ser". La transformacion del ideal burocratico como modelo a un sistema de
oraanizacion real pone de manifiesto disfunciones aeneradas por el choaue brusco
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entre las estructuras y las personas. El analisis de Merton, importante para la Teoria de
la Organizacion, adquiere la categoria de “clasico” para los estudiosos de las
administraciones publicas como precursor de los anlisis sobre la burocracia.

Cuadro 1.2. Principales aportaciones desde la Escuela Estructuralista

La tercera perspectiva clésica de la Teoria de la Organizacion es la Escuela de las
Relaciones Humanas que surge como reaccion a la concepcion unilateral propia de la
direccidn cientifica segun la cual el comportamiento humano en las organizaciones sélo se
explica mediante las motivaciones de base econdmica.

La experiencia de Hawthorne demostré empiricamente como el hombre no sélo se
mueve por recompensas de caracter econémico. La motivacion y la satisfaccion en el
trabajo, en su sentido mas amplio, pasan a ser los elementos centrales que explican el
comportamiento humano.

La motivacion se consigue mediante la extension de la amplitud y de la
profundidad de los contenidos de trabajo (una mayor profundidad también consigue
superar la subutilizacion del elemento humano que se achacaba a los modelos
econdmicos), mediante la adopcion de un liderazgo formal alejado de los patrones
autocraticos, mediante unos calculados sistemas de satisfaccion de las necesidades fisicas,
psicologicas y sociales de los trabajadores, etc. hasta configurar un modelo organizativo
orientado a las personas (teoria Y) frente al viejo sistema orientado solo al trabajo y a las
tareas (teoria X).

Pero si potente es el modelo prescriptivo que presenta esta corriente (en forma de
“recetas” para favorecer la motivacion de los empleados), también es importante su
soporte analitico o descriptivo. Sus andlisis dejan de lado los elementos normativos y
centran su interés en la denominada organizacion informal. En ésta convergen diversas
fuerzas y actores: individuos, grupos y lideres informales los cuales poseen su propia
estructura, valores, intereses y objetivos. La combinacion sinergética de estos sujetos y
posturas junto con los elementos normativos y los objetivos explicitos de la organizacion
son los que definen la actuacion organizativa.

e E. Mayo: Experimento de Hawthorne en la Western Electric Company
correspondiente a la obra ""Problemas Humanos en una Civilizaciéon Industrial™
publicado en 1946, muestra el desarrollo de tan trascendente experimento sobre las
relaciones entre la produccion y las condiciones luminicas. El estudio demostro de
forma casi casual como el trabajo es la actividad social méas relevante del hombre, la
importancia de la psicologia y la fisiologia del trabajo como factores clave para
mejorar el clima de trabajo y, por Gltimo, que el reconocimiento de la actividad
humana dentro de la organizacién no se manifiesta tanto de forma individual como a
través de grupos, sus relaciones entre ellos y su relacién con la organizacion.
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R. Likert : ""Nuevo Método de Gestion y Direccion™ publicado en 1961. Este autor
propone dos tipos distintos de supervision en el seno de las organizaciones: a)
Supervision orientada al trabajo que es el tipo de supervision taylorista que tiende a

fragmentar minuciosamente el trabajo, a seleccionar y entrenar a las personas mas

adecuadas y a presionarlas rigurosamente para conseguir los niveles de produccion
deseados. b) Supervision orientada hacia los miembros de la organizacion . Es la
supervision que tiende a preocuparse por los aspectos humanos, que dan mayor énfasis
al ser humano que al trabajo, preocupandose mas por los objetivos finales que por los
métodos. La importancia del andlisis de Likert reside en el convencimiento de que el
elemento con maés trascendencia en el desarrollo organizativo es el tipo de liderazgo.

D.A. McGregor: "EIl Aspecto Humano de las Empresas' publicado en 1960, esta
obra critica la vision negativa y unilateral sobre las personas (la teoria X) propia de la
perspectiva clasica de la organizacion, basicamente de la direccion cientifica. Para
este autor la experiencia y el aprendizaje del hombre son elementos importantes para
ir encontrando nuevos procedimientos adaptables a las nuevas situaciones. Para ello
propone una teoria (la teoria Y) que contemple la integracién de los intereses
individuales con los objetivos de la organizacion. Se trata de reducir el conflicto
mediante la fijacion de objetivos y mecanismos de trabajo consensuados o
compartidos. Todo ello, utilizando al maximo las posibilidades que ofrece la teoria de
las necesidades crecientes (necesidades fisiologicas, de seguridad, sociales, de
autoestima o reconocimiento y de realizacion) elaborada por Maslow.

C. Argyris: “Personalidad y Organizacion: El conflicto entre el Sistema y el
Individuo” publicado en 1957, manifiesta que el individuo al intentar satisfacer sus
necesidades entra inevitablemente en conflicto con la organizacién (con los métodos
y objetivos formales de la misma). La organizacion suele exigir a sus miembros un
tipo de comportamiento que impide su autorrealizacion y autonomia. Esta
circustancia genera en la actualidad un grave trastorno toda vez que el hombre
moderno discurre la mayor parte de su tiempo en &mbitos organitzativos

Cuadro 1.3.Principales aportaciones de la Escuela de las Relaciones Humanas

2.3. Los enfoques neoclasicos de la Teoria de la Organizacién.

Las corrientes neoclasicas mas importantes de la Teoria de la Organizacion son: el

neorracionalismo, el neoestructuralismo y la teoria de las contingencias

La Teoria Neorracionalista tiene como punto central el analisis de la eleccion

(decision) en las organizaciones. Rechaza la vision simplista del hombre econdémico (actor
racional que busca la alternativa 6ptima) y considera que el proceso de toma de decisiones
es mas complicado, fragmentado e incompleto de lo que hasta el momento se presumia.
Las obras de Simon y de March y Simon son las que elaboran la mayor parte de los
postulados sobre los que se edifica la teoria neorracionalista. EI hombre no posee una
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racionalidad completa sino que su racionalidad es instrumental ya que goza de forma
limitada de la capacidad de conocimiento, de calculo y de anticipacion de las alternativas
que se le presentan. Su eleccion, por lo tanto, jamas seré la 6ptima y habra de conformarse
con ser solo la mas satisfactoria. March y Simon parten de la concepcion de la
racionalidad limitada para elaborar una compleja y completa teoria sobre los procesos
decisionales intraindividuales, interindividuales y organizativos. Elaboran una teoria, con
fuertes connotaciones psicologicas, que presta atencién a las variables formales pero sobre
todo a las informales.

La teoria neorracionalista también forma parte de la Teoria de las Decisiones que es
una disciplina con entidad propia pero que tiene muchos puntos de contacto con la Teoria
de la Organizacidn. Esta disciplina ha ido evolucionando con el tiempo: comienza con la
teoria de la eleccion racional del modelo econdmico, evoluciona hacia la teoria de la
racionalidad limitada (Simon) y prosigue con el incrementalismo propugnado por
Lindblom, donde se relativiza la capacidad misma de toma de decisiones y se percibe este
proceso como un simple paso adelante donde una decision limita su capacidad de
innovacion a una mera mejora de la decision anterior que actia como referente. La Teoria
de las Decisiones culmina con el garbage can de Cohen, March y Olsen que es una
perspectiva que, por su vigencia, se puede considerar como contemporanea. Segun este
modelo, la eleccion no es mas que el resultado de un proceso casual y de rechazos debido
a la complejidad que supone la existencia de una pluralidad de racionalidades dentro de un
entorno de extrema ambiguedad.

e HA. Simon “El comportamiento administrativo” y “Teoria de la
Organizacion” (junto con J.G. March) publicados en 1947 y 1958
respectivamente. Parten del ser humano como poseedor de una racionalidad
instrumental debido al caracter limitado de su capacidad de conocimiento, de
calculo y de anticipacion a la hora de analizar las alternativas que se le
ofrecen. Ello conlleva la imposibilidad de escoger la dptima opcion,
rechazando la concepcién del ““homo economicus™ sin6 la mas satisfactoria. A
partir de esta constatacion, March y Simon pasan a estudiar los procesos
decisionales conceptualizandolos como intraindividuales, interindividuales y
organizativos prestando especial atencion a los elementos racionales y, sobre
todo, a los irracionales. Para Simon se trata de analizar las organizaciones y
sus problemas de forma global y tener en cuenta todas las caracteristicas del
sistema organizativo para lograr una solucion a los problemas de la
organizacion. Simon considera que la comunicacion y la informacion son los
elementos clave para la toma de decisiones. De ahi la necesidad de ubicar
estratégicamente los canales de informacidn en toda la organizacion

e Lindblom: ""La Ciencia del Salir del Paso™, publicado en 1959 explica su
método de las comparaciones sucesivas limitadas como procedimiento de
toma de decisiones ante problemas complejos, cuando no hay consenso sobre
los objetivos y valores presentes o cuando su interpretacion depende de las
circunstancias de cada momento. Tras la idea de las comparaciones concretas
entre un namero limitado de politicas, en términos de ganancias marginales
respecto a un numero limitado de objetivos, se formula la idea del ajuste
mutuo como mecanismo para conseguir una cierta racionalidad colectiva.
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Cuadro 1.4. El enfoque neorracionalista

Otra perspectiva bésica del pensamiento organizativo neoclasico es la Escuela
Neoestructuralista o institucional que arranca de los planteamientos tedricos weberianos
para buscar una sintesis de la Teoria de la Organizacion con el propoésito de delimitar un
cuadro conceptual unitario que tomase en consideracion tanto los aspectos formales e
informales de la estructura organizativa como los problemas de la colaboracion y del
consenso, los de poder y conflicto, los de la importancia de las recompensas materiales y
sociales, asi como las relaciones entre organizacion e individuo y entre organizacion y
ambiente. La combinacion de tan diversos planteamientos la configuran como una
corriente sociolégica.

Los neoestructuralistas han seguido tres lineas basicas de analisis:

- Un examen critico del modelo weberiano fundamentado en la empiria. Aqui destacan los
autores mas clésicos de la corriente: Merton, Selznick y Gouldner. La revision critica del
modelo weberiano llega a su cenit con Crozier al considerarse que la burocratizacion, que
frena el proceso de racionalizacion, es una manifestacion patologica de los sistemas
organizativos que comporta lentitud, ineficacia, bloqueos decisionales, rigidez de
comportamientos y escasa adaptacion a los cambios del entorno.

- Una reconsideracion de la relacién organizacion-individuo en la que no se acepta la
visién economicista de los clasicos ni la vision dirigista de los autores pertenecientes a la
escuela de relaciones humanas. La relacion entre estructura organizativa y el
comportamiento individual es el elemento que identifica a esta corriente.

- Un analisis politico de las organizaciones que tiene por objeto el estudio de las
relaciones de poder entre los actores intraorganizativos y el conflicto.

e M. Crozier: ""ElI Fendmeno Burocratico™ publicado en 1963. Este estudio muestra
como cuatro elementos cosubstanciales a las burocracias generan un circulo vicioso
que perfila unos sistemas organizativos incapaces de flexibilizar sus estructuras y
adaptar sus comportamientos a las demandas de su entorno. Los cuatro elementos
responsables de esta "artrosis"” tipica de los sistemas burocraticos son: a) el desarrollo
de normas impersonales las cuales generan en los empleados unas actitudes y
comportamientos determinados; b) la centralizacion de las decisiones que tiende a
concentrar la capacidad decisoria en el vértice; c) el aislamiento entre los distintos
niveles jerarquicos, que implica una pérdida de la continuidad y de la vision general
de la organizacion por parte de sus actores; d) el desarrollo de relaciones de poder
paralelas (la formalizacion resulta siempre incompleta y ante las zonas de
incertidumbre aparecen relaciones informales de poder). Estos cuatro factores hay que
combinarlos con las relaciones que se establecen entre la cupula directiva y los
subordinados, donde la primera representa la blsqueda de la racionalidad y la
eficiencia y el sequndo utiliza el exceso de formalismo para protegerse de la direccion
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y presionar a favor de sus demandas particulares. Esta relacién genera un circulo
entrépico con el resultado de un alejamiento paulatino de la efectividad y de la
eficiencia, y anula la capacidad de repuesta y de innovacion del sistema organizativo.

Cuadro 1.5. El enfoque neoestructuralista

El dltimo de los paradigmas que denominamos neoclésicos es la teoria de las
contingencias que adopta los enunciados conceptuales y metodoldgicos de la teoria
general de sistemas. Utiliza buena parte de su bateria conceptual: entorno, sistema,
subsistemas, entradas, salidas, homeostasis, entropia, retroalimentacion, etc. El objetivo
fundamental de la teoria de las contingencias gira en torno a la explicacion de las
caracteristicas internas de las organizaciones en funcion de la situacion del entorno. La
organizacion, o sistema total, puede ser entendido en términos de conjunto de sistemas
que, a su vez, pueden subdividirse en otros sistemas. Estos sistemas o subsistemas generan
una compleja red de relaciones de interdependencia. En las organizaciones se pueden
diferenciar los siguientes subsistemas (ver la figura 1): subsistema ambiental (entorno de
la organizacion), subsistema estratégico (metas, objetivos y valores del sistema),
subsistema tecnoldgico (tecnologia, sistemas de informacion, recursos materiales, etc.),
subsistema humano o psicosocial (recursos humanos de la organizacion), subsistema
estructural (puestos de trabajo, 6rganos, criterios de diferenciacion y de integracion) y
subsistema de proceso administrativo o de direccion que representa aquella zona donde se
cruzan e interrelacionan el resto de los subsistemas internos.

De la relacion entre el entorno y el disefio interno de la organizacion surge una
categorizacion dual de las organizaciones. Por una parte, las organizaciones mécanicas
propias de entornos estables. Son organizaciones rigidas y jerarquizadas. Por otra parte,
las organizaciones organicas propias de entornos variables e, incluso, turbulentos. Son
organizaciones flexibles, poco jerarquizadas y con sistemas de informacion muy potentes.

2.4. Los enfoques contemporaneos de la Teoria de la Organizacion.

La mayoria de las corrientes clasicas y neoclasicas mantienen, con mayor 0 menor
intensidad, su presencia en la actualidad. De ellas destaca el sistema taylorista o fordista
(como se conocen los métodos que se derivan de la direccion cientifica de Taylor) cuyas
reglas siguen presentes en una buena parte de las organizaciones de produccion industrial.
La teoria de la organizacion industrial es el campo que ha experimentado una mayor
variedad de estudios organizativos. La mayoria de ellos se mueven en un espectro cuyos
polos extremos son el taylorismo y la escuela de las relaciones humanas. Los modelos que
han experimentado un mayor éxito son los que han conseguido un equilibrio entre estas
dos concepciones a priori contradictorias. Asi ha aparecido un modelo denominado Z
elaborado por Ouchi (en contraposicion a los modelos X e Y de McGregor) en el que, de
forma libre, se pueden insertar las nuevas aportaciones en organizacion industrial como
son el just-in-time y los circulos de calidad.
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Pero en este libro el estudio de la organizacion industrial queda relativamente
lejos. Lo que aqui importa es presentar los paradigmas de la nueva Teoria de la
Organizacién que posean una dimension lo mas generalista posible, de tal forma que se
puedan proyectar sobre el mayor nimero y diversidad de organizaciones.

El autor italiano Stefano Zan (1988) considera que los “filones” de reciente
surgimiento en el campo de la Teoria de la Organizacion son:

1) El andlisis longitudinal.

2) El analisis interorganizativo.

3) La economia organizativa.

4) La cultura y el aprendizaje organizativo.
5) Decisiones y ambigiiedad.

Tomando en consideracion a otros autores (Shafritz, Ott, Morgan y Perrow) parece
necesario ampliar el catalogo de paradigmas organizativos contemporaneos e introducir
dos perspectivas que han alcanzado una gran difusion durante la Ultima década:

6) Poder y conflicto en las organizaciones.
7) Cambio organizativo.

Seguidamente se va a proceder a comentar de forma sumaria estos paradigmas
organizativos contemporaneos:

» El Andlisis Longitudinal o desarrollo organizativo tiene como puntos esenciales de
interés el desarrollo a través del tiempo de las organizaciones. Estudia la evolucion de
las organizaciones: su nacimiento, su desarrollo (crecimiento, variacion, decadencia) y
su desaparicién. Se puede asociar el desarrollo organizativo con el cambio
organizativo, de hecho el primero es el resultado de una sucesion de cambios de
distinta intensidad y naturaleza.

» El Andlisis Interorganizativo es una de las perspectivas que en términos
cuantitativos ha generado un mayor nimero de estudios, sean éstos investigaciones
empiricas 0 construcciones teoricas. Estos analisis encuentran su fundamento en la
idea que cualquier organizacion esta ubicada en un entorno con el que interactia
constantemente. Este entorno, en la mayoria de los casos, esta constituido por otras
organizaciones. Esto significa que la dinamica organizacion-entorno es en realidad
una dindmica interorganizativa. Las interacciones interorganizativas son
esencialmente relaciones de intercambio entre dos 0 mas organizaciones. De esta
forma el intercambio se convierte en el concepto central para comprender la
naturaleza de las relaciones interorganizativas. A su lado, esta presente el concepto de
red que es el conjunto de relaciones interorganizativas. La utilidad de entender las
relaciones interorganizativas radica en que éstas son las que condicionan y configuran
los disefios estructurales y los comportamientos de las propias organizaciones. Esta
idea, presente en la teoria de las contingencias, se deriva del hecho de que el entorno
es una de las principales variables que condiciona las caracteristicas y el desarrollo
interno de las organizaciones. Estudios relevantes pertenecientes a este paradigma
cientifico son los elaborados por Cook y Wiewel y Hunter .
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» Una tercera linea de desarrollo de la Teoria de la Organizacion contemporanea es la
que surge del ambito de los estudios econdmicos y que tiene su fundamento mas claro
y directo en los trabajos de Williamson sobre los costes de transaccion. El también
Ilamado modelo de la economia institucional sirve pues de base a una nueva forma de
ver las organizaciones a través de sus transacciones y de los costes que éstas implican
adoptando como principio rector, de todas las relaciones de intercambio, el de
minimizar los costes de transaccion. Ouchi hace una clara exposicién de este
planteamiento desde la teoria de las organizaciones. Este autor analiza desde la
perspectiva de los costes de transaccion, el mercado, la organizacién burocrética y los
clanes, como formas alternativas de organizar las transacciones. Frente a la
contraposicion entre mercado Yy jerarquia, los clanes constituyen para Ouchi la mejor
forma de reducir el oportunismo en situaciones de ambigledad, puesto que se basa en
la confianza mutua y en las normas de reciprocidad entre las partes.

La Cultura y el Aprendizaje Organizativo se basa en la triple concepcion del
término cultura que aparece en la literatura organizativa:

- La cultura como variable independiente.
- La organizacion como cultura.
- La cultura de la organizacion.

La cultura como variable independiente tiene sus primeros estudiosos en los
autores mas importantes de la corriente neoestructuralista o institucional. Selznick,
Gouldner, Blau y Crozier afrontan la cuestion. Su atencion se centra en la influencia que
ejerce la cultura méas general de la sociedad sobre las organizaciones. Asi por ejemplo, la
influencia que ejerce la cultura nacional sobre las organizaciones publicas.

Otros estudios, entre los que destacan las aportaciones de Reis Louis (1983), han
desplazado la atencién de la cultura global de la sociedad hacia la cultura propia de la
organizacion. Estas investigaciones estudian, bajo una perspectiva antropoldgica, toda la
simbologia generada por las organizaciones.

La tercera via de estudio de la cultura combina la cultura de la organizacion y los
procesos de aprendizaje y de socializacion organizativos. Se parte de la certeza de que la
cultura organizativa esta profundamente enraizada en la organizacion, de que es un
producto de un proceso de aprendizaje organizativo. Tal y como considera Schein (1985),
es el conjunto de las respuestas y de las formas de actuar propias de la organizacion que
han demostrado funcionar como contestacion tanto a los desafios internos como externos
de la organizacion. En definitiva, es aquel modo de ver las cosas que caracteriza a cada
organizacion y que, a través de los procesos de socializacion, es asumido por todos sus
miembros.

El Paradigma Decisiones y Ambigledad se considera como emergente e
innovador en la medida que se configura como una teoria de la decision critica y
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revisionista con respecto al modelo tradicional, todavia valido para muchos autores, de
March y Simon. La aportacion mas sugerente que se ha producido en este campo,
respetando la gran innovacion que supuso en su momento la teoria del incrementalismo de
Lindblom, es la formulada por el modelo del garbage can de Cohen, March y Olsen
(1976). Este modelo rechaza la idea unitaria de racionalidad y afirma que en las
organizaciones convergen una pluralidad de racionalidades administrativas generadas por
diferentes ambientes, procesos y actores. Pero ademas, esta pluralidad de racionalidades
debe afrontarse en el marco de una ambigiedad extrema: ambigliedad de los objetivos,
ambiguedad en la comprension, ambigiiedad en la historia y ambigiiedad en la propia
organizacion. Pluralidad de racionalidades y entorno ambiguo que conduce a plantear el
proceso de toma de decisiones como una papelera o un cubo de basura donde convergen
los problemas y las soluciones. El proceso de toma de decisiones se rije por la casualidad
configurando diferentes combinaciones aleatorias.

El paradigma politico que algunos autores lo denominan Poder y Conflicto en las
Organizaciones tiene sus origenes dentro de la Teoria de la Organizacion en la corriente
neoestructuralista (Crozier, Blau, etc.) para pasar a adquirir en los afios 80 una gran fuerza
en la literatura anglosajona (Perrow, Pfeffer, Bedeian, Daft, Daudi, Morgan, Mintzberg,
etc.). Estos autores consideran que en las organizaciones existe una diversidad de fuentes
de poder, una pluralidad de actores con capacidad para ejercer influencia sobre los
procesos decisionales, una pluralidad de intereses y objetivos que configuran unas
estrategias que generan coaliciones, actos, consensos, enfrentamientos y conflictos. Todos
estos elementos y acciones son fundamentales para entender las estrategias y acciones
globales de las organizaciones.

Por Gltimo, hay que hacer una mencion especial a la perspectiva del Cambio
Organizativo en un sentido mucho mas substantivo que la elaborada para el resto de los
paradigmas antes expuestos. Efectivamente, la mayoria de las corrientes consideran muy
importante el estudio del cambio organizativo aunque su nivel de tratamiento dista, en
algunas ocasiones, de ser profundo. Se considera al cambio como respuesta a los impulsos
del entorno (teoria de las contingencias), el cambio de los patrones culturales
(perspectivas culturales), el cambio generado por las relaciones dinamicas con otras
organizaciones (analisis interorganizativo), o el cambio vinculado al ciclo vital de los
entes organizativos (analisis longitudinal). Es hora, pues, de que el cambio pase a ser el
objeto principal de andlisis de la teoria organizativa. Es decir, el estudio de la légica de
cambio (cémo cambian y por qué), la resistencia al cambio (qué fuerzas rechazan el
cambio y por qué) y los agentes del cambio (que actores son o pueden ser los
catalizadores, dinamizadores y conductores del cambio).

2.5. El desarrollo de la Teoria de la Organizacion.

La Teoria de la Organizacion ha ido evolucionando con el tiempo. La figura 4
muestra las corrientes y los autores mas relevantes de esta transformacion organizados en
enfoques clasicos, neoclasicos y contemporaneos. Seguidamente se va a intentar articular
todos estos enfoques de la Teoria de la Organizacion.
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Poder y Conflicto en las organizaciones
Cambio Organizativo

Figura 1.4.Enfoque de la Teoria de la Organizacion
(Fuente: Elaboracion propia)

En primer lugar destacar que la Teoria de la Organizaciéon ha experimentado una

fuerte evolucién. Unas corrientes suceden a otras de dos formas: mediante su mejora o

modernizacion o, mediante su critica u oposicion. Las lineas més importantes de esta

evolucion, a nivel de mejora, son:

- La teoria de las contingencias tiene como fuentes de conocimiento a elementos
de todas las corrientes cientificas que le preceden y de forma especial a la escuela
de relaciones humanas.

- El neoestructuralismo tiene sus origenes en el modelo weberiano
(estructuralismo).

- El andlisis econdmico y el estudio de los mecanismos de toma de decisiones
proceden parcialmente de la direccion cientifica y de la direccién administrativa.

- La moderna toma de decisiones es una revision de la clasica teoria de la toma de
decisiones.

- Poder y -conflicto en las organizaciones proviene basicamente del
neoestructuralismo.

- La cultura organizativa procede de la escuela de relaciones humanas y del
neoestructuralismo.

- El ciclo vital de las organizaciones y el cambio organizativo proceden
parcialmente del neoestructuralismo.

Las corrientes que han tenido, en cambio, una relacion de confrontacion son:
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- La escuela de relaciones humanas con la direccion cientifica, la direccion
administrativa y el modelo weberiano.

- La teoria de las contingencias parcialmente con la direccion cientifica, la
direccion administrativa y el modelo weberiano.

En cuanto a los vinculos que se establecen entre los enfoques contemporaneos hay
que destacar las relaciones de complementariedad entre el poder y el conflicto, la cultura
organizativa, el cambio organizativo, el ciclo vital de la organizacion, las relaciones
interorganizativas y la toma de decisiones. Otra linea de complementariedad combina el
analisis econdémico, la toma de decisiones y las relaciones interorganizativas.

La mayoria de los enfoques poseen unas particulares ascendencias cientificas. La
Teoria de la Organizacién es una ciencia social de segunda generacién cuyo substrato es
compartido por la economia, la sociologia, la psicologia, la antropologia, la ingenieria, la
politologia e, incluso, por la historia y el derecho. Las diferentes corrientes difieren entre
si en la composicion y combinacion de este substrato. La direccion cientifica y la
direccion administrativa tienen unos ascendentes claros: la economia y la ingenieria.
Ambas bajo las premisas filosdficas del racionalismo. EI modelo weberiano encuentra sus
raices en la historia, el derecho, la sociologia y la economia. Se inscribe filoséficamente
también en el racionalismo. La escuela de las relaciones humanas se inspira en la
psicologia y en la sociologia. La teoria de la toma de decisiones tiene una base econémica
gue combina a veces con la psicologia y, mas recientemente, con la ingenieria. Se vincula
a un racionalismo més critico que las corrientes anteriores. El neoestructuralismo se
inspira en la sociologia, la politologia, el derecho y la historia. La teoria de las
contingencias en la teoria general de sistemas. El andlisis econdémico y los modernos
estudios sobre la toma de decisiones tienen sus origenes en la economia y la ingenieria. La
cultura organizativa en la psicologia, sociologia y antropologia. El ciclo vital de las
organizaciones y el cambio organizativo tiene unos ascendentes todavia mas eclécticos
que el resto de las perspectivas.

Hay una distincion importante a la hora de definir los enfoques organizativos. Se
trata de distinguir entre enfoques descriptivos y enfoques prescriptivos o hormativos. Las
diferentes corrientes cientificas pertenecientes a las ciencias sociales tienen una fuerte
presencia en la investigacion descriptiva y analitica como mecanismo para establecer unas
lineas de actuacion dptimas o aconsejables (nivel prescriptivo). Pero esta logica es, a
veces, distinta en la Teoria de la Organizacién donde hay una serie de corrientes cuya
vocacion instrumental hace que sean Unicamente prescriptivas dejando de lado un andlisis
riguroso y exhaustivo de la realidad circundante. Este es el caso de la direccion cientifica
y de la direccion administrativa. También es el caso de la perspectiva weberiana que es el
paradigma de un modelo orientado fundamentalmente al “deber ser”. Por su parte, la
escuela de relaciones humanas, el estudio de la toma de decisiones, el neoestructuralismo,
la teoria de las contingencias, el andlisis econémico, el ciclo vital de las organizaciones, la
cultura organizativa, y el poder y conflicto en las organizaciones son paradigmas que
hacen mas hincapié en el trabajo analitico y en la conceptualizacion de la realidad. De
este esfuerzo descriptivo surgen unas premisas, todavia timidas, prescriptivas e
instrumentales.
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El indice de instrumentalidad es otro tema a destacar. Aungue va muy unido a la
anterior dicotomia descripcion/prescripcion, debe ser tratado independientemente. Las
perspectivas cientifica y administrativa poseen un elevado indice de instrumentabilidad.
De hecho ésta es su Unica razon de ser. De todos modos, una buena parte de sus
aplicaciones tienen una reducida amplitud y profundidad. En el polo opuesto se encuentra
el modelo weberiano cuyo indice de aplicabilidad es muy reducido debido a su excesiva
carga idealista. Todas las demas corrientes organizativas poseen una instrumentalidad
indirecta. Esta clasificacion combina dos modalidades de aplicacion diferentes: una, la que
se basa en la generacion de un pool de conocimientos que a modo de know-how puede
auxiliar a los diferentes actores a la hora de afrontar determinados problemas; otra, unas
propuestas de actuacién muy concretas y algo descontextualizadas del resto del discurso
que permiten la implementacion de ciertas mejoras. Como ejemplo consideramos la
escuela de relaciones humanas la cual ha elaborado una gran variedad de estudios sobre la
dimensidn psicosocial de las organizaciones y ha generado un modelo y unos analisis de
casos que permiten a los actores organizativos afrontar con una determinada tendencia o
filosofia las diferentes necesidades organizativas. En un segundo plano, elabora una serie
de propuestas concretas donde hay una relacion clara, segun los autores de esta escuela,
entre causa-objeto y problema-remedio, esto ocurre por ejemplo a la hora de proponer
modelos para mejorar la motivacion, el liderazgo, etc.

Por altimo, otra caracteristica propia de la Teoria de la Organizacion es que la
mayoria de las corrientes mantienen en la actualidad su vigencia tedrica y practica. Asi
por ejemplo hay organizaciones industriales con un proceso productivo sencillo que
siguen estrictamente los viejos postulados del taylorismo clasico muy alejado de las
sofisticaciones del gerencialismo actual. Lo mismo ocurre con los textos clasicos de la
escuela de recursos humanos y con la teoria clasica de la toma de decisiones; autores
como Fiedler, Likert, Herzberg, etc., hoy algo alejados de los méas recientes textos
cientificos, continuan inspirando algunas practicas organizativas.

3. Teoria de la organizacién y Administracion publica: una relacion dificil

La Administracion publica es una realidad social, politica y organizativa que
requiere unos tratamientos analiticos juridicos, econdémicos, socioldgicos y politolégicos.
Pero estos tratamientos cientificos pueden ser insuficientes. Las transformaciones del
Estado, las nuevas tareas a abordar por las diversas administraciones publicas, y sobre
todo el enorme predominio de los recursos financieros y humanos que han supuesto y
suponen la creciente actividad de prestacion de servicios, han puesto de relieve la
aproximacion organizativa, también denominada gerencialista o eficientista (Subirats,
1990). Esta circunstancia es fundamental: las administraciones puablicas han adquirido
nuevas funciones y objetivos que han originado substanciales cambios en su composicion
y estructura, de tal forma que la aproximacidn organizativa parece ineludible.

Si bien parece indiscutible la necesidad y mutuo aprovechamiento de un posible
contacto entre la Teoria de la Organizacion y la Administracion puablica, mas
problematico es el mecanismo de acercamiento entre esta particular, y muchas veces
instrumental, ciencia social y este especial tipo de organizacién, lo que Ibarra y Montafio
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(1992) califican como las maltrechas relaciones de la Teoria de la Organizacion con la
Administracion publica. En efecto, un largo y polémico debate ha acompafiado siempre a
los intentos de relacionar la Teoria de la Organizacion con la Administracion publica. La
literatura organizativa sostiene dos puntos de vista divergentes en cuanto a la tradicional
controversia entre universalidad y especificidad de las organizaciones. Una primera
postura considera que todas las organizaciones son basicamente idénticas: tienen similares
elementos, caracteristicas y problemas. Una segunda posicion sostiene que las
organizaciones son diferentes y por lo tanto requieren unos analisis especificos y con
pocas posibilidades de ser transferidos a otras realidades organizativas (Mcklevey;
Aldrich, 1983). La primera posicion es la que domina la mayor parte del pensamiento
organizativo aunque con ciertas reservas. La Teoria de la Organizacion abarca, segun esta
posicion, no solo las empresas y, mas en general, las organizaciones econémicas, sino
también los partidos, las asociaciones, las iglesias y la Administracién publica (Zan,
1989). En un primer momento la Teoria de la Organizacion consideraba que sus modelos
conceptuales e instrumentales eran validos para cualquier organizacion. Pero a raiz del
surgimiento de la teoria de las contingencias cambia parcialmente esta consideracion: se
percibe a las organizaciones como Unicas debido a que mantienen una original y particular
relacion con el entorno, pero aun asi, parte de la unicidad tedrica y metodolégica como
mecanismos para llegar al conocimiento de tales particularidades.

Pero como las organizaciones publicas tienen las mismas necesidades que las
organizaciones del sector privado por lo que respecta a alcanzar sus objetivos de una
forma eficaz y eficiente se acepta que sus zonas mas operativas puedan y deban nutrirse
de los conocimientos, herramientas y avances de la teoria organizativa. Estos dos
principios, necesidad de una disciplina propia y la permeabilidad hacia las proyecciones
organizativas en los sectores mas operativos son reconocidos por la mayoria de los
estudiosos de las Administraciones publicas. Pero este posicionamiento no es un obstaculo
para abordar desde otro prisma las posibles relaciones que se puedan establecer entre la
Teoria de la Organizacion y la Administracion publica.

Hay que tener presente que la Teoria de la Organizacion es una disciplina
cientifica que ha experimentado una notable evolucion desde sus modernos origenes hasta
nuestros dias. En los altimos tiempos han aparecido con fuerza unas nuevas perspectivas
de analisis, como son, entre otras, las organizaciones como sistemas politicos, la cultura
organizativa, el analisis del proceso de toma de decisiones y el cambio organizativo,
cuyos enfoques varian substancialmente los pardmetros més clasicos de la teoria
organizativa ya que abandonan los estrictos cauces de la ingenieria, la economia de
empresa y la psicologia y adoptan un talante mas plural, descriptivo, analitico y menos
ligado a la busqueda obsesiva de una instrumentalidad directa. Es decir, las nuevas
perspectivas organizativas no se limitan a elaborar meras recetas para una gestion méas
eficaz sino que se configuran como instrumentos analiticos para la interpretacion de una
parte significativa de la realidad de las organizaciones. En este sentido, existen muchos
puntos de contacto entre los efoques organizativos contemporaneos con la Administracion
publica como organizacion.

Pero hay que volver a la cuestion clave: ¢Hay organizaciones con una naturaleza
tan diferente que requieran un instrumental teérico y metodoldgico especifico?. Es decir,
se trata de dilucidar si existen complejos organizativos que demanden un tratamiento o
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analisis organizativo (es decir, que aprovechen las técnicas y fuentes de conocimiento de
medio y corto alcance que proporciona la teoria de la organizacion) pero desde unas bases
tedricas y metodoldgicas propias o especificas. Este punto es relevante dadas las
caracteristicas especiales que muestra la organizacion elegida como objeto de estudio: la
Administracion publica. Seguidamente se hara un breve repaso a los elementos que
delimitan a la Administracién pablica como una organizacion diferenciada y a las
caracteristicas organizativas que la definen.

3.1. La Administracion publica como organizacion diferenciada.

Una exigencia previa a cualquier otra consideracion es intentar acercarnos al
significado y al alcance del concepto Administracion publica. Se trata, pues, de identificar
aquellos elementos que perfilan la Administracién publica como una organizacion
especifica y diferenciada.

Los aspectos mas importantes que perfilan a las administraciones publicas como
complejos organizativos diferentes a las organizaciones privadas son (Subirats, 1991
citando a Rayner et al.; 1976, y Galy, 1977):

"[a] Los organismos publicos no escogen el &mbito de su actuacion, sino que les
viene definido estatutariamente, mientras el sector privado se sitla donde
contempla posibilidad de beneficios.

[b] Las instituciones gubernamentales tienen algunos privilegios y posibilidades
coercitivas que no son usuales en el sector privado.

[c] El entorno de la gestion pablica es mucho mas complejo que el de cualquier
organizacion privada por importante y voluminosa que sea, siendo la necesidad de
negociacion y transaccion mucho mayor.

[d] Los organismos gubernamentales son mucho mas vulnerables a las presiones
de naturaleza politica , que debido a su caracter electoral son a corto plazo, lo que
dificulta la adopcidn de estrategias o la planificacion a medio o largo plazo.

[e] La determinacion de objetivos es mucho més confusa, ambigua y plural que en
el sector privado.

[f] Existen pocas presiones estructurales internas en el sector publico que
conduzcan a una mayor eficiencia de la gestion. Esas presiones son basicamente
externas (politicas, fiscales,...).

[g] Es dificil medir o evaluar el rendimiento de las organizaciones publicas, dada
la inexistencia de "numeros rojos”, de cuenta de resultados objetivables. No
resulta facil saber si se ha conseguido lo que se pretendia.

[N] Todo ello conlleva la dificultad de delegar o descentralizar las tareas

gubernamentales, dado que para ello el instrumento méas adecuado es el control de
la delegacion via resultados.
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[i] El tipo de objetivos a conseguir (salud, medio ambiente,...) dificulta la
segmentacion de los destinatarios de la actividad publica, con lo que ello implica
de problemas en el uso de muchos instrumentos de mercado.

[i] El grado de visibilidad y control del sector publico es mucho mayor, estando
sometido a mayor presion de transparencia.

[K] Las diversas administraciones publicas estan obligadas, a diferencia del sector
privado, a actuar con respeto a los principios de equidad, con criterios
temporalmente consistentes, y con la constante presencia del control jurisdiccional
sobre todas sus actuaciones, lo que conduce a una mayor centralizacion y
burocratizacion.

[1] La gestion de los recursos humanos esta mucho mas condicionada en el sector
publico, tanto en la seleccion, como en la exclusién o promocion de su personal,
siendo muy dificil premiar la excelencia de la labor de cuadros y gestores.

[m] También la gestién de los recursos financieros es mucho menos flexible,
dadas las formalidades presupuestarias y la existencia de controles de legalidad del
gasto.

[n] La inexistencia de la sensacion de riesgo, el predominio de lo perenne o
estructural sobre lo coyuntural.”

3.2. Las caracteristicas organizativas que definen a la Administracion pablica y vuelta a
su posible relacion con la Teoria de la Organizacion.

Una vez clarificado que existen importantes elementos que configuran a la
Administracion publica como una organizacion diferenciada parece necesario profundizar
en el tratamiento de algunos de ellos para detallar las caracteristicas organizativas mas
relevantes que definen a la Administracion pablica. Estas caracteristicas son:

1) La Administraciéon publica es una organizacion compleja, complejidad que no viene
dada por sus grandes magnitudes (como se podria creer) sino que se debe a su diversidad
funcional y estructural: los organismos publicos atienden unas funciones muy distintas
entre si pero utilizan un mismo modelo administrativo. Es decir, no hay correlacion entre
su estructura interna y las funciones asumidas. Este problema se agrava debido a que el
modelo administrativo de la Administracion publica no ha cambiado desde hace mucho
tiempo, cuando su estructura respondia a las necesidades propias de las funciones
tradicionales del Estado, las Ilamadas de soberania. Pero las funciones han cambiado,
multiplicado y diversificado y el modelo administrativo ya no se adecua a estas nuevas
realidades.

También contribuye a la complejidad la irregular, y a veces caotica,

especializacion funcional y territorial (los criterios de departamentalizacion no son
uniformes) que imposibilitan una correcta integracion de las distintas actividades; la
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propia ordenacion territorial del Estado, especialmente en los sistemas federales y
regionales donde hay una pluralidad de instancias puablicas con niveles de igual
competencia, exige unos sofisticados mecanismos de coordinacion interorganizativos.

2) La interdependencia entre politica y Administracion. No hay separacion entre politica y
Administracion, toda organizacion publica, por el hecho de serlo, participa del poder
politico, incluso cuando se trata de las zonas mas modestas de la organizacion (Baena del
Alcézar, 1985).

3) No existe una relacion inmediata entre actividad de la Administracién y recursos
financieros. Ello hace muy dificil medir la eficiencia o el rendimiento de la
Administracion en términos normales. Ademas la definicion de los parametros de
eficiencia y eficacia tiene una fuerte dimension politica.

4) La dindmica organizativa se encuentra fuertemente condicionada por los limites
normativos que delimitan la gestion del personal: los rigidos mecanismos de entrada al
nuevo personal; su vinculacion, una vez dentro, con la Administracion y las escasas
posibilidades de modificar las pautas negativas de comportamiento y de premiar las
positivas son las caracteristicas mas notorias. Todo ello hace que la problemética de los
grupos humanos que dirigen y forman parte de las administraciones pablicas como una de
las cuestiones capitales para los estudiosos de las organizaciones.

5) A diferencia de la mayoria de las organizaciones, que han de competir entre si para
obtener del entorno los recursos necesarios para desarrollar sus actividades, la
Administracion publica cuenta con suficientes recursos con una tendencia incrementalista
que el Estado capta mediante el sistema fiscal.

Pero si las administraciones publicas no compiten en un mercado econémico si lo
hacen en un mercado politico y administrativo. En un mercado politico ya que la
existencia de una pluralidad de administraciones publicas hace que éstas compitan entre si
por unos recursos que en su mayoria recauda y distribuye una Gnica instancia (es el caso
de Espafia donde comunidades auténomas y entes locales luchan politicamente con la
Administracion General del Estado para conseguir el mayor volumen de transferencias
economicas). A nivel intra-administrativo las diferentes unidades (ministerios, consejerias,
direcciones generales, entes autbnomos, etc.) compiten para conseguir de las instancias
politico-administrativas centrales el mayor volumen de recursos.

6) Es muy dificil identificar con exactitud el producto especifico de cada administracion, y
aun mas dificil encontrar indicadores para medir la eficacia y la eficiencia de la
produccién publica. Hay una pluralidad de indicadores, conflictivos entre si, que son
dificiles de obtener y pueden tener, ademas, una naturaleza espuria. Por ejemplo qué se
entiende por grado de satisfaccion de los ciudadanos, y como se obtiene ésta.
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7) En la Administracion pablica, como consecuencia de sus maltiples funciones, coexisten
diferentes profesionales (médicos, educadores, ingenieros, etc.) con racionalidades
especificas que requieren diferentes procesos y estructuras. Estos especialistas se ven a
veces frenados y subyugados por una estructura y dinamica burocratica que prima los
aspectos administrativos.

Estos elementos diferenciales y otros de menor impacto no hacen posible tratar
conceptual y metodoldgicamente a la Administracion publica como una organizacion
normal. Estas consideraciones nos “llevan a la conclusion de que las diferencias [entre
organizaciones de naturaleza privada y organizaciones de naturaleza publica] son muy
substanciales, y se requiere cierta perspectiva distinta sobre una y otra actividad"
(Subirats, 1990). Sabemos que las Administraciones publicas presentan caracteristicas
especificas que justifican su tratamiento independiente a efectos de su estudio cientifico
(Baena del Alcazar, 1985).

Seguidamente se profundizara brevemente en los principales argumentos a favor y
en contra de la equiparacion de las organizaciones publicas con las organizaciones
privadas.Una buena parte de los autores del enfoque economista o gerencialista ven a la
Administracion bajo el prisma de la neutralidad en relacion con la politica. La
Administracion es una organizacion ejecutiva y maquinal totalmente separada de las
instancias politicas. Esta creencia arranca con Wilson (1887) y no nos ha abandonado
todavia en nuestros dias, "la l6gica del enfoque de gestion depende de la existencia de una
separacion entre politica y administracion” (Rosenbloom, 1986).

A partir de la simplificacion técnica que se deriva de la separacion entre el nivel
politico y el nivel administrativo es posible implantar las técnicas e instrumentos
manageriales propios del sector privado al sector publico.

Esta postura se ha visto reforzada por la evidente aproximacion e interrelacion
entre el sector publico y el sector privado. Sea mediante la tesis de la privatizacion de los
organismos publicos, o bien por la publificacion o politizacion de las organizaciones
privadas (Litnchfield, 1956; Readford, 1965; Bozeman, 1984; citados en Subirats, 1990).
Ademas es cierto, como dicen Perry y Kramer (1983), que existe un punto de encuentro
entre las dos visiones presentadas y que pasaria por considerar que el sector publico, en
general, tiene las mismas necesidades que el sector privado por lo que respecta a alcanzar
sus objetivos de una forma eficaz y eficiente, si bien tiene una orientacion normativa
distinta dada la relevancia de valores propios del entorno pablico como por ejemplo, la
participacion democratica, la transparencia, la justicia y la equidad en el trato.

Sean las argumentaciones mas o menos brillantes u oportunas, lo importante es
gue ambos tipos de gestion son s6lo similares "en los aspectos poco relevantes™” (Allison,
1980). Si bien es cierto que se produce cierta identidad de tareas, actividades y
procedimientos susceptibles de ser sujetos pasivos de esfuerzos racionalizadores bajo
criterios econémico- gerencialistas, ello no debe ocultar el hecho de que la propia
naturaleza de los objetivos y funciones de la Administracion publica impide la
maximizacion de esta sencilla transmisién. Los sagrados conceptos de eficacia y
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eficiencia no son validos para guiar unilateralmente las funciones y objetivos de la
Administracion (por ejemplo salud, educacion, etc.).

El rechazo a la identificacion entre organizaciones publicas y privadas obliga a
discriminar de manera general al conjunto de técnicas e instrumentos gerenciales
provenientes del sector privado. Pero s6lo de manera general, ya que en ciertos momentos
y ambitos organizativos pueden ser aplicables a las organizaciones de naturaleza publica.
Ello explica que el rechazo se centre de forma especial en las perspectivas mas
instrumentales de la Teoria de la Organizacion (ingenieria, eficientismo, economicismo o
gerencialismo) pero no a la totalidad de conocimientos, teorias y métodos que ofrecen las
mismas. La Teoria de la Organizacion como instrumento de conocimiento puede ser muy
util en su aplicacién al campo publico. Su alcance, riqueza y potencia puede abrir nuevas
formas de entender a los organismos publicos. Pero desgraciadamente no existe, 0 no se
ha desarrollado suficientemente, una Teoria de la Organizacion aplicada especificamente
a la Administracion publica, con unos conceptos, valores y técnicas propias.

En este libro se utilizan las escuelas, paradigmas o tendencias de la Teoria de la
Organizacién que parecen permitir enriquecer nuestro objeto de estudio: el analisis de las
administraciones publicas como organizaciones. Desgraciadamente de la ecléctica
utilizacion tedrica y metodologica de estas perspectivas de analisis no puede surgir una
exposicion acabada de las posibles aplicaciones de la Teoria de la Organizacién al campo
publico, pero si, en cambio, puede ofrecerse un conjunto de presupuestos que ayuden a
vislumbrar la potencialidad y fortaleza de la utilizacion de estas proyecciones tedricas a
los acontecimientos y realidades de las organizaciones publicas.
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