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1. Presentacié

Des del primer moment les comunitats autbnomes van haver de dotar-se d'un
aparell administratiu (organiczacié) fent Gs del poder d’autcorganitzacié com a po-
testat basica que els atorga la Constitucié. Els ens preautondmics, primer, i les comu-
nitats autdnomes, després, van anar rebent transferéncies de serveis de I'Administra-
ci6é de I'Estar acompanyats, ldgicament, de recursos financers i, en alguns casos, de
mitjans personals i materials. Era, doncs, necessari articular els objectius (els serveis
que calia prestar) i els mitjans (recursos diversos} amb el disseny d’unes organitzacions
que, responent al precepte constitucional (art. 103. 1), servissin «amb objectivitat els
interessos generals» i actuessin «d'acord amb els principis d'eficicia, jerarquia, des-
cencralitzacié, desconcentraci6 i coordinaci§ amb submissié plena a la Hei 1 al Drecs.
Aquests aparells administratius amb els anys van assumir noves competéncies, la qual
cosa va suposar canvis pel que fa al seu volum i a la seva configuracié administrativa
amb l'cbjectiu d'aconseguir respondre de manera adequada als nous reptes que s'a-
naven presentant.

Aquest article intentard respondre a les preguntes segiients: Com canvien les co-
munitats autdnomes el seu aparell administratiu 1 quines sén les variables explicatives
d'aquest procés? A més de 'entorn, de la normativa i la politica, hi ha d'aleres ele-
ments que permetin explicar I'evolucié, el creixemenc i el canvi organitzatiu?

Es a dir, I'objecte d’aquest estudi és presentar de manera sumaria diferents models
tedrics sobre el canvi organiczatiu per a la seva aplicacié a l'anilisi 1 a la interpretacié
de les transformacions administratives experimentades per les comunitats aurdnomes,
des de la seva g&nesi fins als nostres dies; tot aixd mitjangant aplicacié de les dife-
rents perspectives organitzatives al cas de I'’Administracié de la Generalitar de Ca-
talunya. En definitiva, I'cbjectiu global de l'article és la recerca d'uns models capagos
d’incerpretar els canvis organitzatius que es produeixen en aquests tipus d’administra-
cions ptibliques. Aquesta recerca neix del d&ficic descriptiu i de la insatisfaccié que
origina el fet d’acceptar una bona part de les interpretacions que s’han fet fins ara.

En realitat, d'alguna manera cal juscificar i aclarir algunes caracteristiques estra-
nyes de les nostres administracions publiques que, a primera vista, sén de dificil
explicaci6. Com por entendre’s, per exemple, que en determinades administracions hi
hagi una densitat tan elevada de llocs de comandament administratiu, o com pot
explicar-se el domini abusiu que els drgans transversals exerceixen sobre els drgans
verticals?

Antonomies, nim. 18, juliol de 1994, Barcelona.



222 AUTONOMIES - 18

Malgrat que hi hagi un acord unanime scbre el seu diagndstic, aquestes 1 altres
qiiestions encara no han trobac una resposta 0 una explicacié satisfactdria, i aquesta
invesrigacié rampoc no en proporcionata cap. La seva pretensié & mole més modesta i
només intenta interpretar i ordenar algunes caracceristiques inherents al desenvolupa-
ment organitzatiu de les administracions pibliques des d'una metodologia determi-
nada.

L'Administracié pablica pot abordar-se des de moltes perspectives,’ perd el nostre
objectiu no és reproduir el que ja ha estat objecte de polémica i debat. La intencié
d’aquesta analisi és centrar-nos en la teoria de I'organitzaci6 i en les possibles aporta-
cions del seu approack cap a un millor coneixement de determinacs fendmens organit-
zatius propis de I’Administracié pablica.

La reoria de I'organitzaci6 és aquella disciplina que té per objecte I'estudi de les
organitzacions en la seva triple dimensié cientifica: 'explicativa, la predictiva i la
preceptiva. Arés el cardcrer predominantment prescriptiu i, sovint, aplicat, de la
teoria de l'organitzacié, el canvi en les organitzacions és un tema clau pera la literatu-
ra especialitzada. L'estudi del canvi pot fer-se, perd, des d'una doble perspectiva:
d'una banda, es poden estudiar els canvis que experimenta tota organitzaci6 durant la
seva vida, i, d'altra banda, poden estudiar-se els intents de canviar U'estructura i els
comportaments organitzatius {Ramis, Ballarr, 1993:59).

L'estudi concret dels canvis organitzatius és I'objectiu de la major parc de literatu-
ra especialitzada en organitzacié. Les organitzacions necessiten renovar-se i per aguest
motiu s’han de canviar alguns dels seus parimetres de disseny; quins i com es canvien
és una anilisi que per als estudiosos de les organitzacions té una gran importingia ja
que comporta de manera immediata {aqui tenim un exemple del caricter instrumen-
tal de la teoria de I'organitzaci6) una série de mesures 1 de recomanacions per tal de
millorar aquest procés.

Aquesta necessitat urgent de trobar mecanismes per millorar el sistema de des-
envolupament o de canvi organiczatiu explica el fer que no hi hagi una teoria inte-
gradora del canvi sind que, més aviat, les teories del canvi es troben en totes i ca-
dascuna de les diverses aproximacions del fenomen organitzatiu. Cadascuna d'agues-
tes aproximacions intenta explicar les estructures 1 els comportaments organitzacius
des de la seva forma particular de concebre les organitzacions. Perd, a més d'explicar
les estrucrures i els comportaments, es qiestionen també les possibilitats de canvi
eXiSTents.

Aquesra convergéncia en l'interés pel canvi és deguda al fet que es eracta d'un
fenomen inherent a la vida de les organitzacions. Tanc si és perceptible com no, es pot
afirmar que no hi ha una organitzaci6 igual en dos moments diferents. Totes les
organitzacions estan subjectes a un procés continu de rransformaci6; encara que, d'a-
cord amb els seus objectius, I'entorn, el sistema de produccié o de la naruralesa dels
recursos involucrats, el canvi serd més evident en unes organitzacions que en unes
altres.

L'article segueix I'itinerari segiient: en primer lloc, es presentaran de forma suma-
ria alguns dels models interpretatius del canvi organiczatiu més rellevancs, elaborats
des de la perspectiva de la teoria de l'organitzacid; en segon lloc, s'intentard mostrar

1. Fonamentalment ¢l dret administratiu, l'economia, la ciéncia de I'Administracié, 1'analisi de
politiques piibliques i la teoria de 'organirzaci6.



Carles Rami6, Models interpreratius del procds de camvi de les organitzacions pibliques. .. 223

les possibilitats analitiques d’aquests maodels amb 'escudi de determinades caracteris-
tiques del creixement 1 del canvi organitzatiu d’una adminiscracié concreca: 1'Ad-
ministracié de la Generalitat de Catalunya.

I, finalment, cal ressaltar alld que segons el nostre parer és 'aportacié més origi-
nal d'aquest article, ja que es fard un repas sistematic a una série de variables que
tenen una gran incidencia scbre els processos de canvi en les nostres administracions
autondmiques 1 que, malgrat aixd, no han estat cractades fins ara de manera conjunta 1
ordenada. A més, també cal destacar P'originalitat de la mecinica de la seva estructura
i del procés d'elaboracié de les conclusions que s’han fonamentat en un didleg constant
entre els principis tedrics de L'organitzacid i les experigncies empiriques. '

2. El canvi organitzatiu. Models interpretatius’

El significat coma de totes les definicions de canvi és fer alguna cosa diferent, «de
manera que en el context del canvi en les organitzacions, F'objecte del procés de canvi,
és a dir, alld que es vol canviar, pot ser les actituds, les creences i els comportaments
dels individus, les pautes d'interaccié de rols o de grups, organitzacions, etc. El canvi
és l'aleeracié d'un estar a un altre» (Goodman, Kurke, 1982:3).

L'estat de la literatura no proporciona perspectives tedriques clares que puguin
ajudar a estructurar les aportacions sobre el canvi. Aquesta afirmacié de Goodman i
Kurke (1982:4) reflecteix la falta de sistemacitzacié i d’unes linies coherents i verte-
brades que guiin la produccié ciencifica sobre el canvi. De tota manera, poden distin-
gir-se dos tipus d'aportacions: el canvi planificat i el procés d'adaptacié o canvi de les
organitzacions,

El canvi planificat fa referéncia a una série d’activitats i processos dissenyats per
canviar les persones, els grups, les estructures i els processos de les organitzacions. La
paraula clau és «planificat». Exixteix a priorf una teoria i uns métodes per incidir en
algun objectiu (actituds individuals, processos d’organirzaci6) per tal d'aconseguir
una meta decerminada (humaniczacié del lloc de creball, eficicia de 'organiczacid)

2. Cal fer dos aclariments importancs: 1. Es deixen de banda les teories que tenen com a objecre
d'estudi els canvis planificars; 2. Fins i tor, per a les perspectives que tenen per objecte d'estudi el procés
de canvi strictn sensn o el procés d'adapraci6 no es precén fer una classificacié exhausciva dels diferents
enfocaments, els cipus d'analisi i els autors.

Per a la revisi6 de 'estat de la literatura sobre el canvi hi ha nombroses fonts que es poden consulear;
cal ressalrar la tesi doctoral Aportacioner al estudio del cambio en las organizaciones de José Medina Garcfa,
presentada el 1983 a la Universidad Complurense de Madrid. En aquesta tesi es poden trobar la majoria
de les investigacions especifiques sobre I'gxit o el fracds dels processos de canvi en les organitzacions:
Greiner (1967), Friedlander (1967 i 1968), Dalton {1969}, Bechard (1969), Buchnan (1971}, French i
Hell (1973), Bowers (1973), Friedlander i Brown (1974), Walton (1974), Pasmore (1976}, Franklin
(1976), Dunn i Swierczek (1977), Pasmore i King {1978}, Cohen i Gadon (1978), Cumnmings (1978),
Guest (1979), Porras (1979), Walron (1979), Mc Lean (1980), Porras i Wilkins 1980), Paul Gross
(1981). Per a la revisi6 de la liceratura que hi ha sobre canvis planificats en l'organiczacié fins a principis
dels anys seranta, el rext més destacable és el de Friedlander i Brown (1974). Per als estudis sobre
adapraci6, les revisions de la literatura més correctes s6n Child (1972} i Aldrich i Pleffer (1976). La
revisié més encerrada sobre el canvi organitzatiu fins a principis del vuiranea és la de Goodman i Kurke
(1982). Pinalment, cal destacar dues aportacions importancs sobre el canvi planificac (institucionaliczacié
del canvi); Goodman, Barzeman i Conlon, lustitntionalisation of planned change (1980), i March i Olsen,
Rediscovering institutions (1989).
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(Goodman, Kurke, 1982:6). Es a dir, es topa una altra vegada amb el cariceer aplicat
de la teoria de 'organitzacié. Més que interessac-se a analitzar les causes, els actors
que impulsen, els resultats, ecc., del canvi, es busquen mecanismes per aconseguir
canvis funcionals i eines per evicar les resisténcies i els canvis degeneratius. No cal
dir que la majoria de la literatura sobre el canvi organitzatiu forma part d'aquest apar-
tat. Aquest article no fard referdncia a aquestes aportacions ja que el seu objectiu
és molt més modest 1 només cracta d'enunciar la possibilitar d'interpretar I'evolucid
de I'Administracié de la Generalitat mitjan¢ant uns enfocaments organiczatius
determinats.

L'adaptacié per mitjd del canvi fa referéncia a la modificaci6 d'una organirzacié o
d'algun dels seus elemencs per ral d'ajustar-la al seu entorn. Perd, com veurem més
endavant, no només ha d'adaptar-se d'acord amb les forces externes siné que rambé es
produeix el canvi per la necessitat que té l'organitzacié d'adaptar alguns dels seus
components a un nou equilibri de les seves forces internes. Aquesta dltima perspecti-
va sobre el canvi és la més ignorada pels diversos escudiosos i és, en canvi, de maxima
importancia per comprendre les dimensions ocultes dels canvis de les organirzacions
pabliques.

Els models interpretatius que exposarem a continuacid poden dividir-se en dos
grups: a) Relacions entre I'organitzaci6 i I'entorn; b) Adaptacié dins de les organitza-
cions.

L'adapraci6 de I'organitzaci6 a |'entotn es configura com la perspectiva clssica pel
que fa a la manera de concebre la causa i el procés de canvi en les organitzacions.
Aquest enfocament agrupa diferents subdisciplines: ecologia de la poblacié organicza-
tiva, model de dependéncia dels recursos, enfocament sistémic o contingenc i 'enfo-
cament cibern2tic. Quant a I'adaptacié interna de les organitzacions, els enfocaments
més rellevants sén: el model de canvi de Lewin, la teoria de I'intercanvi i el maodel
dialéctic. Pel que fa a les perspectives d’adaptacié dins de les organitzacions ens
allunyem dels corrents d'anilisi presentats per Goodman i Kurke ja que no sintonit-
zen amb les especificitacs propies de les organitzacions pibliques.’

Perspectives sobre el canvi organitzatiu:

1. Relacions encre I'organitzacié i Pentorn.
1.1. Enfocament sistémic o contingent,
1.2. Model de dependéncia dels recursos.
1.3. Ecologia de la poblacié organiczativa,
1.4. Enfocamenr cibernétic.

2. Canvi i adapracié dins de les organitzacions.
2.1. El model de Lewin.
2.2. La teoria de l'intercanvi.
2.3. El model dialécric.

3. Goodman i Kurke consideren que les aportacions més importants de la perspecriva d'adapracié
dins de les organirzacions sén: la innovacid {les persones que s6n més o menys innovadores), I'aurodisseny
{el disseny d'una organitzacié flexible que faciliti un redisseny continuar), Fambigiiitac i I'elecci6 [que
subratilen les formulacions de Cohen, March i Qlsen (1972) del procés de decisi6 com el resultac d'una
interacci6 organiczativa aleardrial,
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2.1, Relacions entre Porganitzacié i Pentorn
2.1.1. Enfocament sistémic o contingent

La teoria de les conting®ncies considera les organitzacions com un conjunt de
variables (objectius, estructura, recursos humans, tecnologia i procediments admi-
nistratius) que modifiquen les seves configuracions 1 els seus sistemes d’interaccié
amb la resta de les variables, d'acord amb les exigeéncies de 'entorn de l'organitza-
cié. D’aquesta manera, el canvi organitzatiu només pot explicar-se amb un canvi
previ en les condicions externes de l'organitzacié. Nadler (1981) proposa un model
de congrugncia del canvi organitzatiu en imputs, processos de transformaci, i outputs:
els smputs s6n els recursos o la histdria de I'entorn, la transformacié fa referéncia a les
tasques, V'organitzacié informal i els components individuals i formals de 'organic-
zacid, i els outpurs poden ser a nivell individual, de grups o de I'organitzacié. Les
otganitzacions seran més eficaces quan els seus components principals siguin més
congruents. El problema d'executar els canvis es converteix en un problema de
gestié dels inputs, transformacio, owsputs per tal de mancenir la congruencia (Good-
man, Kurke, 1982).

Els elements basics perqué una organitzacié s’adapti al seu entorn sén l'estratdgia,
la planificacié o I'estructura. L'eleccié d'una determinada estracggia permet que les
organitzacions s'adaptin. Hall (1980) va investigar com un entorn turbulent i hostil
afecta les estratégies de supervivéncia utiliczades per la gesué. De la mateixa manera,
incerteses complexes provoquen estratdgies de planificacié completes i elaborades
(Lindsay i Rue, 1980). L'estructura és un altre component que les organitzacions
modifiquen en un esforg per adaptar-se als canvis de l'entorn. La majoria dels estudis
accepten la idea que l'entorn afecta d’alguna manera l'escructura: Burns i Scalker
(1961), Woodward (1965) i Lawrence i Lorsch (1967) van demostrar de manera con-
vincent aquesta relacié.

En sintesi, els entorns de les organitzacions canvien 1 les organitzacions responen
a les forces de I'entorn. Aquesta adaprtaci6 als entorns canviants explica 1'evolucié de
les organitzacions, les diferdncies i els canvis lents en les estructures, els processos o
les compet&ncies per mitja de generacions successives. El curs especific de I'evoluci6 i
els canvis en les organitzacions estan determinats en dltima instincia per les ca-
racteristiques de I'entorn. En esséncia, 'adaptacié a un entorn canviant explica les
diferencies entre les organitzacions i, per tant, els canvis i les evolucions.

D'aqui sorgeix la coneguda distincié entre les organitzacions meciniques, que
tenen estructures mole rigides i especialitzades, i les organitzacions organiques, amb
unes estructures més flexibles i menys especialitzades. Enfrontades a entorns inesta-
bles, les organitzacions orginiques han de desenvolupar una estructura generalista
que no s'adapta de manera dptima a cap configuracié de 'entorn, perd que és dptima
per a tot el conjunt de configuracions . Es a dir, es troben organitzacions especialitza-
des en entorns estables i certs, 1 organitzacions generals i flexibles en entorns inesta-
bles I incerts.

Perd el procés d'adaptacié de 'organitzacié a I'entorn no és un procés facil.

«Els canvis organitzatius no es produeixen amb tanta rapidesa com els canvis de
I'entorn. Com a resultat, P'adapracié entre organitzacions i entorns és més gran en el
moment de la fundacié i, posteriorment disminueix gradualment fins que es fa ne-
cesssiria una reorganitzacié o una substitucié de les unitats existents. L'organitzacid,



226 AUTONOMIES - 18

que inicialment és una acomodacidé a l'entorn, es converteix eventualment en un
impediment per als canvis i és fonamental que aquesta s'alteri». (Meyer, 1979:205),
Perd, si bé és cert que les organitzacions sén lentes per adapcar-se als canvis de
I'entorn, quan el canvi es produeix es creen modificacions revolucionéries simulcania-
ment en moltes variables de la seva estructura (Miller, Friesen, 1980). Es a dir, encara
que les organitzacions normalment es resisteixen, per la seva inercia, al canvi, quan es
modifiquen i s’adapten canvien de forma extrema, més que de forma evoluciva,

2.1.2. Model de dependencia dels recursos

Aquest model modifica 'orientacié de la relacié entre I'organiczacié 1 l'entorn
proposat per la teoria de les conting&ncies. No es tracta de canviar 'organitzaci§ per
tal d'adaptar-se a I'entorn sind d’alterar 'entorn perqué aquest s'adeqiii a les capacitats
de l'organiczacié (Pleffer, Salanick, 1978). Els mecanismes més habituals per aconse-
guir aquesta manipulacié de I'entorn sén: fusionar-se amb altres organitzacions, di-
versificar-se, captar persones importants mitjangant juntes directives, i emprendre
activitats politiques per influir en determinats temes com, per exemple, la regulaci
del secror.

2.1.3. Ecologia de la poblaci6 organirzativa

Aquesta perspectiva d'anilisi rebutja el fet que es pugui estudiar el canvi organit-
zatiu com l'adaptacié de l'organitzacid a Uentorn per mitjd d'accions deliberades de-
terminades (com les estratégies, la planificacié i els canvis d'estructures). Aquesta
perspectiva afirma que les inércies estructurals impedeixen triar les estratdgies i el
disseny escructural, de manera que 'estudi de les organitzacions només poc fer-se a un
nivell més general mitjangant I'analisi de I'ecologia de la poblacié. Es a dir, I'Gnica
forma d'entendre el procés d'adaptacid de les organitzacions a 'entorn é fenc una
classificacié d’aquestes que permeti diferenciar diversos models.

Aquesta perspectiva no modifica la hipdtesi de la dependéncia de 'organitzacié
cap a l'entorn siné que discuteix la manera d’estudiar aquesta relacié. Segons els
aucors adscrits a aquest correne és erroni investigar els sistemes d’eleccid d'alternarives
i de modificacions estructurals ja que les organiczacions segueixen un procés evolutiu
de seleccié natural, | només un cop s'ha produit agquesta evolucié és possible fer
classificacions d'organiczacions d'acord amb el seu &xit en el canvi i de les caracteristi-
ques d'aquest. Es a dir, I'ecologia de la poblacié adopta un nivell d’analisi més ampli,
que només &s possible realitzar-lo a posteriori.

.Des d'aquesta perspectiva, sorgeixen els mateixos grans models d'organitzacié que
en la teoria de les concing®ncies (organitzacié mecinica i organicrzacié orginica),

2.1.4. Sistemes cibernérics

El valor fonamental que aporta aquesta perspectiva és la superacié de la visié de la
casualitat simple o mecinica per a I'anilisi dels processos que configuren la dinimica
organitzativa. La casualitat simple s’anuncia de la manera segiient: A és causa de B.
Els sistemes cibernétics reemplacen aquesra linealitat i plantegen la causalicar recipro-
ca: A i B poden estar definits com a conseqiiéncia de pertanyer al mateix sistema de
relacions.
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Figura 1: Exemple d’un sistema cibernétic: 'assumpte Watergate. Retroaccions
positives i negatives en la caiguda del president Nixon
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Font: Miles, R.H., 1980, Maero Organizational Bebavior, Goodyear, Santa Monica, pag. 214, reproduit
de Morgan 1990:240.

Des d'aquest punt de vista, el procés de transformacié és impulsat per una série de
retroaccions positives i negarives (Maruyama, 1963:512).

La retroacci6 positiva significa que el que és més tendeix a més i el que é menys
porta a menys, i s'arriba aix{ a un creixement positiu o negatiu o bé a un canvi
exponencial. La retroaccié negativa suposa que els canvis en una direcci6 condueixen a
canvis en una direccié oposada.

Mitjangant aquests mecanismes de retroaccié pot explicar-se per queé les organit-
zacions generen o mantenen una forma determinada i com aquesta configuracié es
tranforma amb el temps.

L'estabilirac d'un sistema s'aconsegueix per mitja dels processos de retroaccié ne-
gativa, és a dir, un canvi en una variable comporta un canvi en la direcci6 oposada.

La cibernérica estd resultant una eina dtil en el procés d’integrar I'individu i
'organitzacié. L'organitzaci6 ciberngtica busca fondre les necessirats 1 els valors perso-
nals i organitzatius, i també les percepcions personals i gerencials. Les decisions ba-
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sades en una retroalimentacié concinuada, en el conerol i en ['autoregulacié de la
informaci6 sén elements clau en les organitzacions cibernétiques.

2.2, Canvi i adaptacid dins de lorganitzacid
2.2.1. El model de Lewin

El model de Lewin® es basa en la idea que els canvis en les organiczacions sén
precipitats per canvis en la magnitud, en la direcci6 ¢ en el nombre absolur de factors
que animen | faciliten el canvi (forces motrius).i per canvis en la magnitud, la diceccié
o en el nombre de factors que s'oposen al canvi (forces de resistdncia), o per ambdés.
Es produeix I'estabilitat de 'organiczacié, o F'equilibri quasi-estacionari, quan s'equi-
libren les forces motrius amb les forces de resisténcia, de manera que es manté un
nivell constant de funcionament durant un cemps.

Es considera que el procés de canvi consisteix en tres fases:

1. Descongelacid. Fase en la qual es trenca I'equilibri entre les forces motrius i les
forces de resisténcia. La descristal-litzacié correspon a un perfode en qué l'organitza-
cié (o bé una part d'aquesta) comenga, voluntiriament o no, a posar en qiiesti6 les
seves percepcions, els seus habits o els seus comportaments. Cada organitzaci§ és
I'expressié d'un esear d'equilibri dindmic entre les necessitats i les aspiracions del
sistema huma, d'una banda, i les restriccions i els estimuls que provenen de I'entorn,
d'una altra, Duranc aquesta etapa el sistema comenga a experimentar un cert desequi-
libri pel que fa a una o altra de les seves escructures (Collorecte, Delisle, 1988: 32).

2. Moviment. Fase en la qual les forces motrius augmenten i les forces de resistén-
cia disminueixen. El moviment és la fase del procés de canvi en qué el sistema esdevé
més o menys permeable a noves maneres de comportament i a noves possibilitats
d’acticuds. En el moment en qué la necessitat del canvi és un fet reconegur, el sistema
dirigeix la mirada cap a aquells elements del seu entorn que s6n suscepribles d'oferir
solucions o oposicions a la seva situacié actual. El mecanisme de recerca es caracteritza
per la voluntat de trobar una solucié que s’adapti a les necessicats de V'organitzaci6. Si
no s'opta per la recerca es pot triar la identificaci6, és a dir, imitar les solucions que
han cingut &xit en altres unitats amb caracteristigques similars.

3. Recongelacis. Fase en la qual s'estableix un nou equilibri entre les forces motrius
i les forces de resistencia. El procés de recristal-litzaci6 és la fase d'integraci6 dels nous
parimetres organitzatius a Uincerior i a I'encorn de P'organitzacié. A més, un canvi en
una organitzacid afecta les organitzacions de 'entorn i aquest pot generar reaccions
d’acceptacié o de rebuig.

Segons Lewin, un canvi s'inicia quan es redueixen les forces de resisténcia, o
augmenten les forces motrius, 0 ambés processos alhora. La simplicitar d’aquest mo-
del es complica ja que un canvi no es pot iniciar voluntiriamenc fins que I'impuls del
canvi s’hagi filtrat en les ments dels actors que tenen poder per iniciar els canvis. Per
tal que aquest filere penetri de manera eficag, les circumstancies de l'entorn han de

4. D'acord amb Jackson, A.H., Morgan, C.P., 1982, Organization theory. A micro perspective for
management, pag. 371-381.
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crear una discrepincia, o una falta de confirmacié ¢ de no confirmaci6, que crei el
desig de reduir les discrepincies. D’aquesta manera, s'activen les forces motrius i-es
trenca 'equilibri amb les forces oposades.

Les forces motrius del canvi generen una pressié als membres de les organitzacions
que els obliga a alliberar-se d’aquesta tensié micjangant canvis en 'organitzacié, Els
canvis ambientals més pertinencs per a les organitzacions incloven una modificacié de
les actiruds cap al canvi en general, i en les condicions de 'entorn intern 1 extern que
es desvien de les condicions desitjades o assumides.

Les forces de resistencia’ s6n les condicions dels actors del sistema que impedeixen
els esforcos de canvi. Aquestes forces inclouen obstacles existents i també barreres
erigides per a ocasions especifiques que reflecteixen el reconeixement dels avancatges
del stazus guo i dels costos que impliquen els canvis.

$'intenta de canviar amb &xit el funcionament de |'organirzacié quan es trenca
I'equilibri encre les forces mocrius i les forces de resisténcia, de manera que la suma de
les forces motrius supera la suma de les forces de resisténcia. $’ha demostrar que les
organitzacions amb taxes de canvi elevades, o amb equilibris relativament inestables
entre les forces morrius i les forces de resistencia tenen unes caracteristiques inrerrela-
cionades i compatibles (Jackson, Morgan, 1983: 381).

Hage i Aiken (1970) suggereixen que les caracteristiques de les organitzacions
amb taxes de canvi baixes tendeixen a sorgir en entorns relativament estables. En
canvi, el grup de caracteristiques de les organitzacions amb un elevat nombre de
canvis tendeixen a sorgir en entorns dinamics, en els quals 1'equilibri entre les forces
motrius i les forces de resisténcia es trenca facilment.

2.2.2. La teoria de 'intercanvi

Aquesta teoria® pacceix de la consideraci6 que les organitzacions tenen diversos
grups d’interés implicats en processos complexos d'intercanvi social o econdmic, i
aquests processos es repeteixen amb el temps. Un canvi en una organitzacié té un
impacte sobre les relacions d’intercanvi.

L'enfocament es basa en quatre nivells conceptuals:

1. Grups d'interds: grups de persones situades dins d’una estruccura determinada,
I'escructura social de I'organitzacié del treball, persones capaces d'expressar idees,
actituds i creences similars i que tenen interessos semblants respecte a temes particu-
lars; capaces d’actuar conjuncament de manera més o menys concertada o organitzada
amb finalirats acordades o acceprades.

2. Coalicions: agrupacions de grups d’intergs compromesos a aconseguir una meta
comuna, que es basen en I'accié conjunta de dos 0 més grups d'incerés.

3, Collectivitats : grups de persones organitzades per articular interessos concrets
que reflecteixen determinades actituds i prefergéncies o estableixen unes normes pro-
pies, que tenen membres i organitzacions externes a I'organirzacié amb la qual estan

5. Les forces de resistencia sén les fonrs personals de resisc2ncia i les fones sistemiques de resist2acia,
les limitacions oficials sobre el comportament, les limicacions de caricter informal i la limiracié dels
recursos, I'augment dels costos i I’acord entre organiczacions.

6. Se seguird l'exposicié de Carnall, C.A., 1982, The evaluation of organitational change, pig. 19-35.
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Figura 2: Relacions que s’estableixen entre els grups d’interes, les col‘lectivi-
tats, les coalicions i els grups de referéncia
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Font: Carnall, 1982:23,

directament implicats, per exemple, els sindicars, les associacions professionals i les
associacions d'empresaris,

4. Grups de referéncia: grups amb els quals les persones es comparen quan ava-
luen la seva posici6 pel que fa a les recompenses financeres, la seguretar laboral, les
condicions de treball 1 'status (vegeu figura 2).

La identificacié dels diversos grups d'interds és molt important per fer aquest
tipus d'anilisi. A la practica, la concrecié d’aquests grups depén, en gran part, de la
historia i de les circumstancies de V'organitzaci6 en qiiestié. No obstant aixd, es poden
identificar algunes directrius generals ja que hi ha determinades variables que impli-
quen l'existéncia de diversos grups d'interés:

1. Dustribucié diferent de recompenses, de beneficis i de condicions de treball.

2. Distribucié diferencial de srarus, d'influgncia, d’autonomia i de discrecid.

3. Estructura divisdria ifo geografica de I'organitzacis.

4. Existncia de col-lectivitats, com els sindicacs, les associacions professionals o
els grups d'ocupacions.

Quan pugui demostrar-se que aquests factors obtenen les condicions necessiries
d'interds, podra afirmar-se que existeixen grups. Perqué es formin grups d’intergs cal
que hi hagi un intenr de mobilitzat els suports, organitzar els membres, establir les
finalitacs i articular els interessos. El grau en que, a la prictica, es formin aquests
grups d’interds determinari el nivell en que les relacions d’intercanvi configuren la
base per construir un ordre dins de l'organitzacié. Quan en l'organitzacié es produei-
xin canvis que afectin les relacions d'intercanvi entre els grups d'incerds, s'ha de
modificar 'ordre organitzartiu.
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Un element important per al desenvolupament d’aquesta construccié tedrica con-
sisteix a identificar I'impacte d’un canvi determinat, els seus resultats particulars, des
del punc de vista dels grups particulars d’interés. L'impacre s’ha de concebre en ter-
mes de la distribucié de les recompenses i de les pérdues que és probable que sorgeixin
amb I'aplicacié del canvi.

Hi ha dues categories bisiques de relacions d'intercanvi: les que fan referéncia a la
distribucié autoririria de recompenses i les referents a les relacions de naturalesa
reciproca. Les relacions de distribuci6 d'intercanvis sén les relacions d'intercanvi que
la feina comporta. Es a dir, es refereixen a la distribucié autoritiria de les recompen-
ses, de les sancions i de les pérdues en la feina, amb la finalitar d’assegurar el compro-
mis o el compliment dels empleats. Les relacions reciproques d’intercanvi sén les que
es produeixen entre persones o grups, no formen part de les relacions laborals com a
tals, perd s6n una part molt important de 1'organitzacié.

Normalment es déna més rellevincia a les relacions d'intercanvi de distribucié
autoritiria. Aquestes relacions tenen els elements segiients:

1. Inteccanvi econdmic, referit a 'intercanvi de categories econdmiques (diners,
temps, recursos). Aquests intercanvis s’identifiquen entre grups d'interés, tot i que
no s'ha d'esperar que aquests intercanvis es donin entre algun o tots els grups d’interes
implicats en el procés de canvi.

2. Intercanvi social substancial, el qual fa referéncia a I'intercanvi d’elements no
econdmics (estres, influéncia, status, continguc de treball, etc.). Aquests intercanvis
es caracreritzen pel fet de basar-se en la confianga o per ser instrumentals.

3. Intercanvi transaccional, que es refereix als costos i als beneficis que comporea
emprendre un procés determinat de canvi o de decisi6. Aixi, els costos poden incloure
el temps, la frustracié, l'estrés o els diners, mentre que els beneficis poden incloure
I'amistat, la influgncia i la creacié d’obligacions d’utiliczacié potencial en un procés
d'intercanvi futur.

4. Visibilitat, és a dir, el grau en que els participants reconeixen determinades
retacions d'intercanvi.

S. Simetria, €s a dir, la igualtat de I'intercanvi encre dos grups d'interés partici-
pants. Aixi, si un grup obté beneficis econdomics a cirrec d'un alere grup, la relacié
d’intercanvi pot definir-se com a asimetrica. No obstant aixd, si ambd6s grups ob-
tenen un benefici econdmic d'un procés determinat, la relacié pot definir-se com a
simeétrica.

6. Relacions d'intercanvi potencial i emergent. Les relacions d'intercanvi poten-
cial s6n les que podrien derivar-se presumiblement d'un procés determinat de canvi.
Les relacions de canvi emergents sén les que en realitat es desenvolupen. Hi ha una
relacié encre la visibilitat i la relacié entre l'intercanvi potencial 1 'emergent, encara
que aquesta relacié no és necessariament simple.

Hi ha moltes relacions d'intercanvi que poden considerar-se desiguals durant els
processos de canvi organitzatiu. El fer que un grup de membres de l'organitzaci6
consideri que I'incercanvi ha resultat per a ells més o menys just depén de les compa-
racions que aquest grup faci amb els grups de referéncia i amb sicuacions rellevants
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del passac. D'aquesta manera, les percepcions de justitia o injusticia sorgeixen per:

1. La membdria histdrica, que és el resulrar de les relacions d'intercanvi passades.
2. Un grup complex de distribucié d'accions basades en la reciprocitat, la contri-
bucié, la capacitat, la necessitat i 'acompliment dels compromisos.

Les percepcions d'injusticia en I'intercanvt depenen:

1. De percebre que una relacié d'intercanvi determinada, o d'un grup de rela-
cions d'intercanvi, ha empitjorar quan es compara amb el coscum 1 la practica
de les normes rellevants de la distribuci6, amb el tractament dels grups de
referéncia que s'observa amb el temps.

2. Del fet que no s’equilibri per compensacions que crein una igualtat considera-
da justa, en general.

Figura 3: Elements presents en un procés de canvi organitzatiu
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Font: Carnail, 1982: 33.

No es pot assumir de manera automatica el fet que el grup que surti del canvi amb
desavantatge interrompra l'intercanvi, ja que aixd depén de les relacions de poder que
tingui aquest grup. La capacitat d'un grup a oposat-se als canvis proposats dependri
de la seva posici6 relativa de negociacié i del grau d'organitzacié (nivell de cohesid)
del grup d'incerés.

Segons com percebin els seus guanys o les seves pérdues amb el nou ordre organit-
zatiu els seus tipus de comportament seran diferents. Ldgicament, les accions d'en-
frontament sén protagonistes quan consideren que I'impacte del nou ordre organitza-
tiu ha estar negatiu 0 molt negatiu; aquestes accions sén:
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1. Resisténcia: es manifesta no cooperant quan &s ticticament factible o per micja
de l'accié directa, que pot oscil-lar des de la utilitzacié de procediments de resolucié
de disputes 1 d'augment de l'activitat de queixes, al sabotatge.

2. Oposici6: amb la utilitzacié de tictiques de retard (Pressmanm, Wildavsky,
1980), no fent disponibles els recursos, establine coalicions amb altres grups d'interés
per anul-lar la decisié d'incroduir un canvi. :

3. Accepracié: creballane, perd, per tal de medificar amb adapracions locals les
relacions d'intercanvi implicades o altres relacions d'intercanvi per tal d'aconseguir
una compensacié.

4. Finaliczar les relacions d'intercanvi per tal de rescablir un equilibri.
5. Reduir el compromis moral amb I'organitzacié.

6. Abandonar 'organitzacid.

Una distincié important és diferenciar els termes de resistencia i d’oposicié al
canvi. D'una banda, la resist2ncia al canvi s'executa per mitja d’una série de tictiques,
que oscil-len entre la no-cooperacié en disputes sobre el procediment o accions. L'e-
fecte de la resisténcia és essencialment negaciu, ja que consisteix a negar o vetar el
canvi. D'altra banda, l'oposicié s'executa per mitja de I'ds de ticriques destinades a
canviar la decisi6 original de canvi o, almenys, a canalitzar 'esforg de la seva aplicacié
en les direccions desitjades. L'oposicid és una resposta disponible només per als grups
que tenen accés al procés de presa de decisions i als mecanismes de distribucié de
recursos. Es a dir, l’oposiciécés I'expressié dels interessos dels actors que estan en llocs
d'influgncia, mentre que la resisténcia és la manifestacié dels grups situats en les
xarxes d'influéncia més periferiques.

2.2.3. El sistema dialectic

Aquesta perspectiva parteix del plantejament marxista que els sistemnes evolucio-
nen com a resultat de tensions internes oposades. Aquest mecanisme analitic mostea
com la gesti6 de P'organitzacié és la geseié de la contradiccid.

D'aquesta manera, el paradigma marxista que percep el canvi social com el resul-
tat de rensions internes oposades pot facilitar, en un pla molt més micro, la simplifi-
caci6 en la representaci6 de les relacions entre els diferents actors que participen en un
canvi organitzatiu.

En les organitzacions pibliques la majoria dels processos s'expliquen per les rela-
cions dialectiques que mantenen subjectes amb interessos i objectius oposats, 9, si
més no, bastant diferents. Aixi podem destacar, per exemple, les relacions dialécti-
ques que s'estableixen entre els gestors de caracter politic i els gestors de cariiceer
professional, entre els funcionaris que pertanyen al cos general i els funcionaris que
pertanyen als cossos especials, entre l'organitzacié d'abast vertical i l'organirzacié
d’abast transversal, etc.
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Taula 1: Perspectives tedriques sobre el canvi organitzatiu
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3. Els models interpretatius en accié: el canvi organitzatiu en I’Administracié
de la Generalitat de Catalunya

3.1. La teoria de les contingéncies

La perspectiva tedrica sobre el canvi organitzatiu més estesa és la teoria de les
continggncies. Si es pren en consideracié aquest model, el disseny organitzaciu de les
administracions pibliques estad determinat per la configuracié del seu entorn. Es a
dit, les demandes i les necessitats sdcio-econdmiques de Iambit en qué és competent
una administracié puiblica sén les que defineixen les seves caracteristiques organitzati-
ves més essencials. La relaci6 entorn-sistema organitzatiu €s, en termes generals,
innegable.

Si s'analitzen els parimetres essencials de I'estructura de I’Administracié de la
Generalitat, és a dir, els departaments i les direccions generals (el nombre i el tipus de
funcions) es pot observar un vincle entre aquest tipus d'unitats i les demandes, i les
necessitats sdcio-econdmiques en el marc del territori i de I'ambit competencial d’a-
questa Administracié,

De rota manera, no totes les variables organiczatives es poden explicar mitjangant
la relacié entre organitzacié i entorn sdcio-econdmic. Hi ha una série de realirats
dificils d’entendre: com port explicar-se, per exemple, que les compet&ncies sobre el
medi ambient no es trobin només en el Departament de Medi Ambient siné que
aquest Departament les hagi de compartir amb el Departament d’Agricultura, Ra-
maderia i Pesca? O bé, per qué hi ha un Comissionat per a Actuacions Exteriors i una
Direccié General d’Adequacié a les Comunitats Europees quan I'Administracié de la
Generalitat no té competéncies en aquest tipus de martéries? O com s'explica que hi
hagi una Direccié General de Ports i Costes quan gairebé no hi ha competéncies en
aquest ambit? Sembla evident que no és possible explicar tot el disseny de I'estructura
de I'Administraci6 de la Generalitat a partir del seu entorn sdcio-econdmic 1 compe-
tencial. L'error esti en el fet que una organitzacié no només té un entorn sind diver-
sos. Aixi, per exemple, un deparcament de I'Administracié de la Generalitat (vegeu
figura 4) té els tipus d'entorn segiients:

1. Un entorn social,que agrupa el conjunt de ciutadans, els seus clients més
directes (target groups), els grups d’'interés, els mitjans de comunicacié i, en termes
sinergdtics, l'opinié piiblica.

2. Un entorn institucional i politic, compost pels poders no executius: parlament
i poder judicial i per la dinamica politica: sistema de partits politics, partit/s de
govern, etc.

3. Un entorn normatiu, que delimita les comperténcies, les funcions i els parime-
tres organiczatius basics (estructura, procediment administratiu i régim de personal).

4, Un entorn administratiu (també politico-administratin), configurat per la res-
ta dels departaments verticals, pels departaments amb competéncies horitzontals,
pels drgans de decisié col-legiats (consell ecnic i consell executiu), per la unitat
d"auditoria interna (en cas de canvi d'estructura o d’avaluacié de programes) i per la
burocricia.
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Fignra 4: Tipus d’entorn d’un departament
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Si es té en compte aquesta diversificacié de I'entorn dels deparcaments de 1'Ad-
ministracié de la Generalitat resulta més facil aclarir les incdgnices dels exemples
anteriors: la distribuci6 de les competéncies sobre el medi ambient en dos departa-
ments €s deguda a la resisténcia tipica de les unitats adminiscratives a segregar una
part de les funcions i de 'estructura i, a més, I'entorn normatiu facilita Ustarus o,
Les unttats administratives encarregades dels assumptes exteriors s6n degudes a la
voluntat politica de la coalicié en ¢l govern, ecc.

3.2. Model de dependéncia dels recursos

El mode! de dependéncia dels recursos proposa un mecanisme original d'adapracié
entre l'organirzacié 1 Fentorn que es basa en la modificacié o en 12 manipulacié de
I'entorn perqué aquest s'adeqiii a l'organitzacié. No es tracta d'una hipotesi sense cap
ni peus.

Una de les dimensions de I'entorn més manipulables és la competgncia que poden
exercir les organitzacions que presten uns serveis simtlars. En el cas d’'una administra-
ci6 publica, seria la possible competencia d'altres administracions pibliques.

L'Administracié de la Generalicar de Caralunya sembla tenir molt en compre
aquest régim competitiv amb les administracions locals (dipuracions i municipis) i
amb |'Administraci6 periferica de I'Estac. Una bona part de les seves accions han estat
orientades cap a |'eliminacié d’aquesta competéncia. Des dels primers moments de la
reinstauracié de I'Adminiscracié de la Generalitat s'ha intentat suprimir formalment o
materialment les dipurtacions provincials, s"ha intentac limitar P'ambit competencial
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dels municipis i 5'ha propugnat politicament I'eliminacié de I'’Adminiscracié periféri-
ca de I'Estat. Si bé la supressi6 d'aquesta dltima, respecrant les diferencs opcions,

" sernbla, des d’una perspectiva tecnico-organitzativa, bastant logica, la politica bel-li-
gerant amb les adminiscracions locals é més dificil de justificar.

Les competéncies en martéria de carreteres poden ser un bon exemple d'un intent
de modificacié de I'entorn: I'Administracié de la Generalitat ¢é competéncies sobre
uns cinc mil quildmetres de carreceres tranferides per I'Estar, i les diputacions provin-
cials mantenen les seves compergncies sobre cinc mil quildmetres més, que correspo-
nen a les xarxes viries provincials i comatcals. Des de fa molts anys I’ Administracié
de la Generalitat vol absorbir les carreteres gestionades per les diputacions. Fins ara,
no ho ha aconseguit; perd el que si que ha aconseguit és ofegar econdmicament les
diputacions, de manera que aquestes només poden mantenir la seva xarxa vidria de
manera preciria i no poden disposar dels recursos necessaris per millorar-la o ampliar-
la. Aquest és un exemple de manipulacié de l'entorn en el sentit que no seria gens
estrany que sorgis una pressié social perqué les carreteres provincials i comarcals es
transferissin a I’Adminiscracié de la Generalitat, ja que el ciutada s’ha adonac de
la diferéncia en I'ampliaci6, I'explotaci6 i el manteniment entre els dos tipus de car-
reteres.

Un altre exemple de manipulacié de l'entorn és I'abds que moltes administracions
publiques fan de la publicitac institucional. Aquesta publicitat té com a objectiu, en
algunes ocasions, crear un determinat corrent d’opini6 i generar una série de recol-
zaments cap a un programa determinat ¢ una configuraci$ administrativa préviament
implantada.

3.3. Bl model ecoligic

La reoria de I'ecologia de la poblacié és dtil per confeccionar una tipologia de
models organitzatius d'acord amb les pautes detectades en I'evolucié i el desenvolupa-
ment de la configuracié organitzativa de les diferents unirats organitzatives,

En 'Adminiscracié de la Generalitat hi ha dos models basics d'organitzaci6: les
unitats amb un ambit d'actuacié transversal i les unitats amb un ambit d'actuacié
vertical. El primer grup comprén les diverses secretaries generals dels departaments i
algunes direccions genetals especifiques (per exemple, la Direccié General de la Fun-
ci6 Pablica i la Direccié General de Pressupostos); el segon grup estd formar per la
majoria de les direccions generals. La tendencia general és que les unitats d'ambit
transversal creixen estrucruralment i amplien els seus nivells d’actuacié i, en canvi, les
unitats d'imbic vertical perden capacitat d'accié. Les dades més significatives sén les
segiients:’

® Els departaments que controlen els fecursos basics de I'’Administracié son:
Presidencia, Economia i Finances, i Governacié. Cal destacar el fer que d'aquests
departaments depenen 64 subdireccions generals,’ é a dir, prop del 50% de les
subdireccions generals distribuides entre els 14 deparcaments.

7. Dades del Comirt Assessor de la Generalitac de Caralunya de juny de 1992 (ara Comiré Director).
8. S'hi inclouen 25 interventors delegats que tenen rang de subdirecror general.
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& Les ratios encre els llocs base més els Hocs singulars i els llocs de comandament
(nombre de treballadors per nombre de persones que ocupen un lloc de comandament)
dels tres departaments segiients sén els més baixos de la Generalitat:’

Presideéncia 2,8
Governacié 2,7
Economia i Finances 1,5

® Les secretaries generals dels departaments'® agrupen, per la seva banda, 30
subdireccions generals i 87 serveis. Aquestes quantitats s6n superiors a les emprades
per l'organiczacié vertical (direccions generals). Si comparem el nombre d'unicats de
les secretaries generals amb les de les direccions generals, les ratios sén les segiients:

Ratio subdireccions generals / direccié general 0,9
Ratio subdireccions generals / secretaria general 2,6
Ratio serveis / direccions generals 1,8
Ratio serveis [ secretaria general 2

® Els nivells assignacs als llocs de teeball en els departaments esmencats i en les
secretaries generals s6n superiors als nivells de llocs idéncics o similars d'aleres depac-
taments i de les direccions generals. "’

El poder de les secretaries generals dins de 'organitzacié de I'Administracié de la
Generalitac és tan evident que ['Informe sobre les caracterfitiques de la configuracié de
lestructura de la Generalitat de Catalunya (Comité Assessor, 1992) elaborat per la ma-
teixa Administracid, es pronuncia en els termes segiients:

»Les secretaries generals agrupen unes competéncies, unes funcions, un pressu-
post, un volum organic, un personal i una capacitar d'influéncia cada cop més no-
table,

»La debilitac de les direccions generals comporta un domini de l'organiczacié
transversal sobre 1'organitzacié vertical; aquesta relacié és inversa a la ldgica organi-
tzativa, que considera els serveis horitzontals com a simples suports administratius de
les drees directes de gestid.

»També s'observa una lleugera tendéncia a la verticalitzacié de les secretaries
generals, és a dir, que aquestes arriben a assumir funcions de gestié directa. S6n

9. Excepte els del Deparcament de Politica Territorial i Obres Pibliques i els del Departament de
Medi Ambient (aquest darrer per la seva recent creacid).

10. Fa referéncia a les 14 secretaries generals que gestionen els recursos deparcamentals i queden
excloses la resta de secretaries generals.

11. La difertncia més usual és de dos nivells per cada lloc de treball. L'assignacié de nivells als
llocs de treball es va realiczar entre 1985 i 1986 com a resposta a l'exigencia de la Llei de mesures per a
la funci6 piblica, de 2 d'agost de 1984. Es va utiliczar el sistema Hay i durant el procés de definicié
les uniracs administrarives van ser un focus de pressions i de tensions que va provocar la confusié encre
la valoracié objectiva del lloc de treball amb la valoraci6 subjectiva de la persona que ocupava el
loc (Llisetr, 1986). Un cop acabada l'analisi, realiczada per la consultora Hay Ibérica, ' Administraci6
de la Generalitar en va modificar acbitrariament els resulrars. En aquesta nova valoracié les unicats que
van portar la veu cantant van ser les secretaries generals, a més de la Direcci6 General de la Funci6
Publica.
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exemples d'aquesta tendéncia, la Secretaria General d’Agricultura, Ramaderia 1 Pes-
ca, que fins i tot s'encarrega de la construccid de regadius, o la Secretaria General
d'Indiseria i Energia, que s'encarrega de la gestié direcra de I'ambit territorial de
Barcelona.

»Un exemple de la dependencia de les direccions generals de les secretaries ge-
nerals respectives & el Departament d’Inddstria i Energia, on les direccions generals
no disposen de la partida pressupostaria del capitol primer».

Aquesta concentracié de funcions per les secretaries generals no es pot explicar
amb criteris de racionalitat, d'eficicia o d’eficiéncia, ja que com assenyala |'Informe
esmentat:

«La preséncia intensa i dispersa d’aquests drgans {es refereix a drgans transversals
que controlen els recursos) origina moltes disfuncions. Per exemple: 1) Dispersié de
les responsabilitats; 2) Excessiva burocraritzacié de les seves activirats; 3) Complicacié
de l'organitzaci6; 4) Rivalitat entre els drgans interns i generacié de censions i conflic-
tes; 5) Perdua de I'auténtica finalitat de les secretaries generals. La seva funci6 deixa
de ser un mitja i esdevé una finalitac en ella mateixa; i 6) Capacitat intensa d’interven-
cié dels serveis interns sobre la resta d'irees de gestid. (...) Aquests punts mostren
com la proliferacié i la forga dels serveis interns aconsegueixen F'objectiu contrari al
perseguit, per la qual cosa atenen de manera deficient els drgans que gestionen els
. programes i originen una limitacié de la capacitat autdnoma d’accié d'una bona part
de I'organitzacié mitjangant una burocratitzacié que impedeix aconseguir uns nivells
dptims d'eficacia i deficiéncia».

Pel que fa a les unicats d'ambit vertical es pot diferenciar en el seu interior una
zona de gestié o d'administraci6 (serveis econdmics, de personal, juridics, etc.) i una
zona técnica encarregada de gestionar les competeéncies especifiques de cada direccié
general. La rendéncia d'aquests dos Ambits és que la zona de gestié i d'adminiscracié
s'incrementa, mentre que les zones técniques perden capacitat d'influéncia i arriba
fins i tot a segregar-se i a generar un organisme autdnom (o, adhuc, una empresa
piiblica). D'aquesta manera, el complex organitzatiu inserit en la direcci6é general
s'encarrega majoritariment de la gestié adminiscrariva i I'organisme autdbnom s'encar-
rega de la gesti6 técnica (basicament, de 'execuci6). Alguns exemples d'aquesta divi-
si6 entre direccions generals i organismes autdnoms o empreses pibliques sén els
segiients:

D.G. de Cooperatives 1 Societats Institut per a la Promoci6 i la
Andnimes Laborals Formacié de Cooperacives
D.G. de Serveis d’Informdtica Centre Informéicic de la Generalitat de

Cartalunya, S.A.
Cenrtre Divulgador de la Informarica,

S.A.
D.G. del Diari Oficial i de Entitat Autdnoma del Diari Oficial i
Publicacions de Publicacions
D.G. de Carreteres Gesti6 d'Infrascructares, S A,

D.G. de Joventut Insticut Carala de Serveis a la Joventuat
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D.G. de Salut Pablica Institur d'Estudis de la Salut

D.G. d'Obres Hidriuliques Junta d'Aigiies de Caralunya

D.G. d'Arquitectura | Habitatge Instieur Cacala del So)

D.G. de Ports i Costes Comissié de Ports de Cacalunya

D.G. del Consum 1 Disciplina del Insticuc Cartala del Consum

Mercat

D.G. d'Inddstries Agroalimentaries Institut de Recerca i Tecnologia
Agroalimentaries

D.G. d’Energia Institut Catala d’Energia

D.G. de Promocié Comercial Centre d'Informaci6 i

Desenvolupament Empresarial

3.4, El model cibernétic

La perspectiva cibernérica és un plantejament molc til per contemplar de manera
integrada les miltiples variables que intervenen en un procés de canvi organitzatiu, ja
que aquest no es pot explicar per mitja del mécode de causalicac simple o.lineal. Aixi,
per exemple, si volem analiczar les causes que generen o que frenen el creixement es-
trucrural en una organitzacié piblica una de les primeres dificultats amb qué ens tro-
bem és el fet que hi ha una pluralitat de factors que impulsen o frenen el creixement de
manera que, en moltes ocasions, €s dificil saber quina variable és la causa i quina és
I'efecte i, a més, hi ha moltes variables que impulsen alhora diversos elements.

La figura 5 mostra una bona part de les variables que directament o indireccament
van impulsar el creixement de l'estructura de I'Administracié de la Generalicat en el
periode 1980-1990,

La Generalitar de Catalunya, igual que la resta de les comunirars autdnomes,
sorgeix de la cransferéncia de competéncies que provenen majoritariament de I'Ad-
ministraci6 central. Durant un llarg petfode de temps es produeix aquest traspis de
comperéncies, el qual implica un increment continu de les funcions que ha d'atendre
la incipient administracié i aquest va acompanyat d’'un increment pressupostari, de
recursos materials 1 d'espai, d'empleats piblics i d'estructura organirzativa.

En analitzar aquest procés es detecta un creixement desequilibrat d'aquests ele-
mencs; I'increment de 'estructura orginica n'és el cas més significatiu. Si s'analitzen
detingudament les dades finals del procés que mostra la figura 5 es por observar
aquest fet.

El procés d'increment de comperéncies, de funcions, de volum pressupostari i de
personal requereix i facilica ldgicament un increment estructural. Ara bé, aquest procés
s’ha descontrolat, ja que no hi ha cap factor que controli o racionalitzi aquestes trans-
formacions. Les ambicions dels empleats pablics, el clientelisme politic i la valoracié
positiva del creixement quantitatiu (una organitzacié com més extensa i complexa és, més
important sembla} han sorgit amb forga i no han trobat cap tipus de resisténcia.

L'exemple més clar d'aquest increment estructural el configura la notable quanti-
tac de llocs de comandament, que arriben aproximadament a 4,000 llocs cacalogats.

12. Dades del document oficial de la Generalitat de Caralunya fins al 1991, recopilades pel Comicg
Director. Es parla de llocs caralogats. Aquesta observacié és important perqud no es correspon amb els
locs de comandament reals de I'organitzaci6, ja que hi ha un contingent importanc de llocs de co-
mandament catalogats que estan vacancs i, fins i tor, moltes no tenen ni dotaci§ pressupostiria.
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Figura 5: Variables que originen l'increment del volum estructural de I'Ad-
ministracié de la Generalitat (perfode 1980-1990)

Increment de
funcians

Increment
de personal

Ambicions dels
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Clienictes

politiques
Partit dc
govern -
G
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Feed-back+

Font: Elaboraci6 propia.

Perd el que interessa sén els carrecs reals que hi ha a I'Administraci6 de la Generalitat:
aquests sén 3.050 (vegeu taula 2} dels quals 90 sén carrecs politics i la resta son
professionals. Aquesta quantitat no revela gran cosa si no s contrasta amb la quanti-
tac toral dels empleats piiblics, 30.000, dels quals només 15.346 s6n funcionaris.
Perd aquesta dada sobre els llocs de comandament si que és reveladora, ja que repre-
senta un 10% dels llocs de treball i més d’'un 20% dels llocs reservats als funcionaris.
Aixd vol dir que un 10% de les persones que treballen a la Generalitat, o un 20% dels
seus funcionaris, tenen algun grau de poder formal.

Com es pot observar totes les relacions descrites a la figura 5 generen retroaccions
positives, Per tal que el sistema gaudeixi d'un cert equilibri cal que apare-
guin nous elements que generin retroaccions negatives. En el cas d'una organitzacié
piiblica madura i amb un entorn més estable hi ha les forces correctores segiients
{figura G): ’

13. Dades del Programa sobre gestid incegrada de personal de la Generalirar de Caralunya. Cal tenir
en compte que els recursos humans de la Generalitat agrupen 107.000 empleats, perd si s'exclou el
personal dacent i el personal estacurari (sanirar) la quanticat s només de 30.000. El texc fa refertncia a
aquesta quantitat ja gue els drgans compeabilitzacs no contenen els serveis docents i estaturaris.
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Figura 6: Variables que exerceixen influéncia sobre I'estructura en una organit-
zacié piblica madura amb un entorn relativament estable
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Taula 2: Llocs de comandament de ’Administracié de la Generalitat de Ca-
talunya

Tipus de comandament Politic {sifna) Nombre
Secretaries generals si 16 + 4%
Direccions generals si 70
Subdireccions generals no 133
Serveis no 444
Seccions no 1.117
Negociats no 1.270

*Els quarre addicionals corresponen a secretaries generals assimilades: Centre de Relacions Autondmi-
ques, Vice-presidencia del Comicé Director per a I'Organiczaci6, Direccié General de la Funcié Pablica 1
Comissari en matéria de Protecci i Seguretac.

Fom: Comite Assessor, Caracterisiignes d¢ la configuracid de V' Administracid de la Generalitat de Catalunya:
Lestructura administrativa, Barcelona, 1992,
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1. Més cultura politico-administrativa.

2. Control o més capacitac de critica dels partits de I'oposicié.

3. Més interds dels mitjans de comunicaci6 i de I'opinié piblica pel funciona-
ment intern de I'Administraci6é pablica.

4. Rellevancia del criteri d’eficiéncia.

5. Disseny d'una auténtica catrera administrativa i, per tant, regulaci6 d'aquesta

a una velocitat normal i nous camins de promoci6 aliens a l'ocupacié de llocs
de comandament administratiu,

6. Vertebracié d'una élite politica i professional que vulgui limitar les entrades
en el seu grup.

7. Implantacié d’un drgan d'estudi i de control de I'organiczacié administrativa
(unitat 1nterna d'audictoria administrativa)

A més, un sistema estable es caracteritza per la perdua de poténcia de les variables
que generen més volum estruccural, per exemple:

8. Menor increment del volum de competéncies, funcions, pressupost i personal.
9. Menor necessitat de potenciacié institucional.

Com es pot observar a la figura 6 els elements que generen una retroaccié negativa
directa o indirecta cap a l'increment del volum orginic exerceixen una retroaccié
positiva entre ells, amb la qual cosa es reforga la seva accié correctora.

Per exemple, el criteri d’eficiéncia exerceix una retroaccié negativa sobre Vincre-
ment del volum organitzatiu (escrucrura i personal). Perd, alhora, la variable eficién-
cia reforca la seva poténcia gracies a la retroacci6 positiva que rep del control politic;
aquesta variable, d'altra banda, rep l'impacte positiu de l'atenci6 dels mitjans de
comunicacié i de la nova cultura politica.

L' Administracié de la Generalitat de Catalunya experimenta el 1990 un canvi
en la composicié de les variables que incideixen sobre el volum i el disseny de la seva
estructura. Per primera vegada apareixen amb forga una série de variables que exet-
ceixen un feed-back negatiu sobre els elements que potencien directament i indirecta-
ment l'increment de lestructura organitzativa. D’alera banda, aquestes variables
contriries a un increment de l'estructura es relacionen entre elles micjangant un
feed-back positiu, cosa que fa augmentar la seva capacitac d'infludncia. La variable
crisi econdmica ha estat el catalitzador d’aquest canvi d'orientacié que ha generat una
profunda preocupaci6 pel nivell d'eficigncia de les organitzacions pibliques. A més,
s’ha anat produint una lleu sensibilitzacié politica i social cap a la necessitat d’exercir
un major control sobre la maquiniria burocririca. Aquesta circumstancia ha fet
possible la creacié d’una unitat 4 hoc encarregada de la vigilancia i del control de les
modificacions estructurals.'® També, l'interds creixent de la poblaci6 per la des-
tinacié dels recursos econdmics derivats de la pressid fiscal ha fet que els mitjans de

14, Amb molta més forga, I'any 1992,

5. El Comir2 Assessor {(ara Comit Director), que és I'drgan d'auditoria interna del la Generalira, s
va crear el 1985 com a resposta a una interpel-laci6 parlamenciria sobre la burocratitzaci6 excessiva de
1I'Administraci6 de la Generalitar. De tora manera, la preocupacid politica i social per aquest tema era, en
aquell moment, molt incipient.
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comunicacié posin un major incerés per la dindmica interna de les organitzacions
publiques, ¢

La pres¢ncia de variables orientades a contrarestar un creixement eventual de I'es-
tructura organitzativa ha fet que a partir del 1990 el creixement estructural sigui
mole més suau.”’

3.5, E! model de Lewin
El model de Lewin ofereix dos pardmecres per analitzar el canvi:

1. La dicotomia entre les forces motrius, com 2 impulsores del canvi, i les forces
de resisteéncia, com a defensores del sistcema establert.

2. El procés de canvi s'inicia amb la perdua de l'equilibri entre aquestes dues
forces i acaba amb I'assoliment d’un nou equilibri.

Les forces motrius que originen un canvi en les organitzacions publiques sén:

1. Objectives
a) Assumpci6 de noves competéncies i funcions.
&) Canvis qualitatius i quantitatius en el tipus de demandes i de pressions exerci-
des sobre la unicac.
¢) Necessitat de buscar un nou sistema organitzatiu que aconsegueixi nivells més
elevats d'eficicia i d’eficiéncia.

2. Subjectives
4) Canvis en les relacions de poder encre els actors de la unitat (subunitats i
individus) que fan que I'organitzacié formal sigui molt diferenc a |'organiczacié
real.
&) Objectius de determinars actors.

Les forces de resisténcia sén:

1. Objectives
) Escassetat de recursos: falta de recursos pressupostaris i de recursos humans per
tal de dur a terme el canvi organitzatiu,
&) La incertesa i el risc que genera un canvi organitzaciu,

2. Subjectives

&) Intent de mantenir les relacions de poder entre els diferents actors.
#) Objectius de dererminats actors.
¢) Por d'alguns actors a la ruptura de I'status guo.

16. En els darrers anys s'han prodigat els acticles periodistics sobze les dimensions i les caracteristi-
ques de 'estructura i dels funcionaris de ' Adminiseracié de la Generalicat,

17. En aquest sentit, només es poden oferir dades que abasten el perfode 1989-1991, que & el
moment en qué s'inicia la desacceleracié del creixement, en el qual es regiscren 76 altes {en nimeros
absolurts) d'drgans actius en toca I'Administraci6 de la Generalitat. Entre aquests nous drgans destaca la
creacié de 18 subdireccions generals i 21 secveis (Comitd Assessor, 1992).
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Si les forces mortrius arriben a una intensitat major que les forces de resisténcia, el
canvi es produeix.

En una part important dels canvis organitzatius de les administracions pibliques
el protagonisme rau en la dimensi6 subjectiva d’ambés tipus de forga.

Kurt Lewin (1968) considera les variacions en la configuracié de les organitza-
cions com un procés quimic o geoldgic que conté tres fases: 1. La'descristal litzacié;
2. El moviment i 3. La recristal-litzacid,

Malgrat que el procés proposat per Lewin €s bastant clar i obert és necessari aclarir
d’una alcra manera el procés de canvi en les organirzacions pibliques. Des d'aquesta
nova perspectiva, les fases d’una canvi organiczatiu sén:

1. Percepci6 de la necessitat de canvi.

2. Planificacié o disseny del canvi.

3. Decisi6 del nou ordre organiczatiu.

4. Procés d'aplicacié del canvi: aplicacié normartiva i aplicacié material.

1. La percepci6 de la necessitat de canvi és el punt en qué convergeixen les pres-
sions del medi extern i del medi intern de la unitat que comenga un procés de canvi.
El canvi, normalment, 'iniciard formalment el cap administratiu per interaccié de la
unitat amb P'entorn o per les pressions generades pels actors interns de la unitat,

En moltes ocasions L'inici del canvi és variable i subjectiu: I'impulsa un actor amb
una posicié clau dins de la xarxa de relacions formals o informals de la unicatr. L'actor
pot ser un individu 0 un grup que planteja la necessicac de canvi en termes objectius
{(millora de l'eficicia i de Ieficiéncia de la unitat, racionalirzacié de recursos, erc.).
Inevieablement la proposta de canvi també suposa avantatges en la distribucié del
poder i en les condicions de treball per a I'actor que promou el procés de canvi.

En qualsevol cas ja existeix un pre-disseny de les pautes i dels criteris que ha
d’adoptar el canvi organitzatiu i dels seus resultats.

2. El procés de planificacié del canvi suposa dissenyar un nou ordre organitzatiu
que contempli les necessicats objectives i subjectives que han estac caralitzadores del
procés de canvi. D'acord amb la transparéncia interna i externa amb qué actui la
unitat participaran en aquesta fase més o menys actors. Com més distribuit estigui el
poder, més rapida sera I'aplicaci6 dels diferents actors en el procés de canvi. Segons la
posicié de la unitat (en termes de poder i d’influgncia) en el seu entorn adminiscratiu,
les pressions que exerciran els actors externs podran ser més o menys fluides.

Les relacions que s’estableixen entre els diferents acrors agrupen els tres sistemes
d’inceraccié: interaccid descendent, interaccié ascendent i interaccié lateral. Cal des-
tacar la preséncia nombrosa d’actors que exerceixen una influéncia lateral.

En qualsevol canvi organitzatiu d’una unitat amb una distribucié plural del poder
(en l'interior i en l'entorn) poden participar diferents tipus d’actors i produir-se dife-
rents sistemes d’interaccié. Segons la posicié de la unitat i del seu sistema de relacions
informals poden intervenir-hi més o menys actors.

3. El procés de decisié serd més o menys complex d'acord amb el gran de partici-
pacié o de conflicte que s’hagi manifestat prévimanent durant el procés de planifica-
cié. Hi ha diferents possibilitats:
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Figura 7: Fases del procés de canvi en les organitzacions pibliques
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Font: Elaboraci6 prdpia.

4) En la fase de planificaci6 participen molt pocs actors, especialment acrors la-
terals. Aixd significa que és probable que, en canvi, si que participin en la fase de
decisié, per la qual cosa aquesta serd més llarga i conflictiva,

#) En la fase de planificacié participen la majoria dels actors potencials, perd no
s'arriba a cap acord conjunc. En la fase de decisi6 es repeteixen les tensions, el conflic-
te i les necessitats de negociacié. Es un procés de decisié llarg.

¢) En la fase de planificacié participen la majoria dels actors potencials i s'arriba a
un acord conjunt. La fase de decisié és relacivament ripida.

En ror cas, el procés de decisié é un procés bastant llarg 1 complex en les ad-
ministracions pibliques a causa de les fases i els actors que preceptivament han de
participar-hi.

4. La fase d'aplicacié. Cal distingir dos tipus d'aplicacié: |'aplicacié juridica i
'aplicacié material (que és 'aplicacié prdpiament dita).

L'aplicacié juridica o normativa és un procés original de les organitzacions pibli-
ques que es troba entre i sobre les fases de decisi6 i d'aplicacié. La complexitat del
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procés decisional és deguda, en bona pare, a la complexitar del procés normatiu que
preceptivament ha de recolzar qualsevol canvi organitzatiu. Aixi, per exemple, a 'Ad-
ministracié de la Generalitat un canvi en una unitat amb el mateix rang o superior al
de la seccid ha de fer-se per mitja d'un decret. Si es tracta d'un negociat només cal que
el departament interessat elabori una ordre.

La fase de decisi6 d'un canvi organitzatiu coincideix amb el procés d'elaboracié
d'un decret. Deixant de banda les possibles tensions i els conflictes per raé del contin-
gut del canvi organitzatiu, cambé hi ha tensions de caricrer formal. A més, un cop
s'ha aprovat el decret, cal, en moles casos, que el departament aprovi una ordre que el
desenvolupi; aquest petit procés pot convertir-se en un nou amp per a la confroncacié
entre els diferents actors.

En definitiva, el més destacable d'aquest original procés d'aplicacié normariva del
canvi organitzatiu és I'amplitud d’aquest i el gran nombre d'instancies amb capacitat
pet participar-hi. Ambdues caracteristiques permeren maximirzar les dinimiques
d’interacci§, d’influgncia i de conflicte entre els diversos actors formals i informals.

Laplicaci6 material fa referéncia a la posada en practica de les modificacions orga-
niczatives establertes pels decrecs reestructuradors. La fluidesa amb qué es realitzi
aquest procés dependra de les fases prévies, en el sentit que si el nou disseny organit-
zatiu és el fruit d'un pacte entre els diversos actors amb capacitar d'intervencié, el
procés d'aplicaci6 pot ser rapid i tranquil . En canvi, si el nou model organitzatiu és el
resultat d’una imposici6 d’uns actors sobre uns aleres, el procés d'aplicaci6 sera lent,
conflictiu 1, en alguns casos, inexistent. Tal com afirma la literatura de politiques
piibliques, cal tenir en compte que en la fase d’aplicacié és on les lluites pel poder, la
desviaci6 de les pautes marcades per 'autoritat i la resistencia al canvi sén més evidents.

3.6. Model de Uintercanvi

La teoria de 'intercanvi exposada per Carnall (1982) combina una part dels enfo-
caments de poder i de conflicte en les organitzacions i de l'estudi de les variables
psicosocials. L'element basic d’aquesta perspectiva rau en la localiczacié dels grups
d'interds en el si de les organitzacions. Tota organirzacié empara una série de grups
(formals i informals) integrats per persones que comparteixen unes marceixes preocu-
pacions i uns mareixos objectius. La teoria de I'intercanvi analitza les relacions de
poder i les interaccions entre aquests grups. Cada grup d'interés, com a acror organit-
zatiu, té una capacitat determinada d'influncia d’acord amb les fonts de poder que
estan al seu abast. A més, la seva estratdgia per aconseguir els seus objectius pot
consistir a coaliar-se amb altres grups d’interés com a mecanisme per facilitar aquesta
consecucié. Perd I'element basic d’aquesta petspectiva esti en la riaruralesa dels inter-
canvis com a variable que delimita la dindmica de canvi. Hi ha dos tipus d'intercan-
vis: els intercanvis que fan refergncia a la distribuci6 auroriraria de recompenses, que
poden ser de tipus econdmic (retribucions econdmiques en funcié del nivell i de la
categoria professional) o socials {condicions de treball: status, contingur de treball,
formaci6, capacitat per participar en la presa de decisions, possibilitats de promocid,
etc.). Per la seva banda, els intercanvis o les relacions reciproques sén els que es
mantenen al mateix nivell entre els diferents grups, tenen un contingur en termes de
poder i de capacitat relaciva per influir sobre 1'autoritat i sobre els processos formals.

Els grups que impulsen el canvi organitzatiu intenten millorar el contingur de
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Iintercanvi, i els grups que es resisteixen al canvi s6n els que consideren que sortiran
perdent en el contingut de I'intercanvi o bé que en el seu cas no millorari el contingut
i que, en canvi, si que millorard en el cas d'altres grups d'intergs,

Es il també la distincié que elabora la teoria de l'intercanvi encre els termes de
resistencia i d'oposici6. La resisténcia dels actors que no tenen capacitat per participar
en el procés de la presa de decisions i en la distribuci6 dels recursos és I'dnic mitja per
impedir un nou ordre organitzatiu. L'oposicid, en canvi, es manifesta intentant modi-
ficar o anul-lar la decisié de canvi o reorientant el seu sentit mitjanganc una ca-
nalitzazi6 interessada dels recursos.

Un cas concrer en el qual es por observar la pluralitat d'actors amb capacitac
d’influgncia en el desenvolupament organitzatiu és el de la Direccié General de Carre-
teres de la Generalitat de Catalunya. L'analisi d’aquest cas és va fer el 1989. '

El cataleg d'acrors que intervé directament o indirectament sobre el procés de
canvi organitzatiu d'aquesra Direcci6 General és molt extens (vegeu figura 8); aixd fa
necessari que es presentin els diferents actors en funcié de les zones d'infludncia on
estan situats. Aquestes zones sén:

Figura 8: Actors amb capacitat d'influéncia sobre el procés de canvi organitza-
tiu de la Direccié General de Carreteres de I’Administraci6 de la Generalitat de
Catalunya
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Font: Elaboracié propia.

18, L'estudi cornplet es por crobar a Rami6, C., «Estudio de una politica de reorganizacién ad-
ministrativa. El proceso de planificacién de la recrganizacidn de la Direccién General de Carreteras de la
Generalitat de Catalunyar», a Documentacién Administrativa, nam. 224-225, INAP. Madrid. 1991.
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. Zona d’influéncia interna,

. Zona d’influéncia transversal.

. Zona d’influéncia interdepartamental.
. Zona d'influéncia politica.

. Zona d’influéncia intergovernamenral.
. Zona d'influgncia privada.

. Zona d'influgncia social.

~1 O WA B RO

1. La zona d’influéncia interna esci constituida per la propia unitat administrativa
analitzada, la Direcci6é General de Carreteres. Els actors més destacats sén: el director
general i els caps dels drgans administracius més rellevants, és a dir, els ciculars de les
subdireccions generals 1 dels serveis. -

En la majoria de les direccions generals amb funcions de caracter molt técnic es
poden diferenciar dos grups d’actors: els que ocupen llocs técnics, els quals des-
envolupen les tasques especifiques de la unitat (normalment sén funcionaris que per-
tanyen als cossos especials), i els que ocupen llocs que s'encarreguen del supore ad-
ministratiu, econdmic, material i juridic de la®unitat {(funcionaris que perranyen als
cossos generals).

2. La zona d'influéncia transversal estd formada per diferents drgans de la Secreta-
ria General del Departament (organs de caricter administratiu, econdmic, juridic i
técnic) que sén els que s'encarreguen del suport i de la homogeneitzacié adminiscrati-
va de les direccions generals.

A nivell interdepartamental, les unitats d'intervenci6 horirzontal sén: La Direccié
General de la Funci6 Publica (gesti6 i administracié del personal), el Comité Direcror
per a 1'Organitzacié (macéria organirzativa), el Departament d’Economia 1 Finances
(elaboraci6 del pressupost i control de la despesa) i el Departament de la Presidencia
(suport informicic, campanyes de divalgaci6 insticucional i altres macéries de caricter
heterogeni i residual).

3. La zona d'influgncia interdepartamental estd constituida pels diferents departa-
ments de la Generalicac amb abast vertical. Obviament els que tenen més capacitat
d’influgncia sén aquells que desenvolupen funcions que directament o indirectament
poden afectar I'activitat que desenvolupa la Direcci6 General analitzada.

4, La zona d'influéncia politica. Poden distingir-se dos nivells:

@) Politico-administratin: aquest nivell consta d' actors unipersonals, com el di-
rector general de la unitar, el secretari general i el conseller del Departament al qual
pertany la Direcci6 General, i dels actors pluripersonals: el Gabinet del Departament,
el Comiteé Executiu del Departament {reunié del conseller, del secretari general, el
cap del Gabinet i la totalitat dels directors generals), el Consell Técnic (reunid dels
secretaris generals dels departaments que preparen l'ordre del dia del Consell Execu-
tiu) i el Consell Execuciu (govern de la Generalirar).

&) Politic: aquest nivell estid format pel partit politic o partits politics que formen
el govern i, per la seva extensié en el parlamenc, els grups parlamentaris.
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5. La zona d'influgncia intergovernamental consta de les diferents administracions
amb competgncies en les materies que desenvolupa la Direccié General: Administra-
ci6 central i administracions locals {diputacions, municipis i consells comarcals).

6. La zona d'influéncia privada esti configurada per dues zones ben diferenciades:
V'excensié de la Direccié General en 'esfera privada (bisicament les empreses pibli-
ques) i la que esta formada per les empreses privades que presten serveis a la Direccié
General per mitja de contractes d'obres 0 serveis.

7. La zona d’influéncia social fa referéncia a ia globalitat de la ciutadania com a
clienc general dels serveis de la Direcci6 i al grup de clients especifics o target groups
com a clients directes.

3.7. El model dialéctic

La perspectiva dialéctica és una simplificacié del model de 'intercanvi i del model
de Lewin. De toca manera, val la pena tenir en compte aquesta perspectiva, ja que una
bona part del desenvolupament organiczatiu pot explicar-se mirjangant la confronta-
¢i6 entre duatitats d'actors. Aquesta confroncacié entre dos actors genera inevicable-
ment conflictes. El conflicte es defineix com un procés en qué A fa un esfor¢ intencio-
nal per anul-lar els esfor¢os de B per mitja d'algun tipus de bloqueig que fard que B
no aconsegueixi els seus objectius o els seus interessos (Robbins 1987: 299). Es a dir,
el conflicte és basicament una desavinenga entre els interessos de dos o més actors. Es
una diferdéncia d'inceressos que estd dererminada per la relacié que hi ha entre els
interessos dels actors, o per ser més exactes, per la manera com la satisfaccié dels
interessos d’un actor es relaciona amb la satisfaccié dels interessos de l'alere (Alcaide,
1987: 115).

En cada adminiscracié piblica els conflictes s6n diferents en funcié del cariceer de
les seves suborganitzacions i els seus subgrups. Fins { tot, en una mateixa adminiscra-
cid varien els ripus de conflictes en funcié del remps. De tota manera, hi ha uns
conflictes que poden anomenar-se estructurals, és a dir, que independentment del
tipus d'administracié 1 del temps en qué aquesta s'analitzi, els conflictes sempre hi
s6n presents (vegeu figura 9). Aquests conflictes sén els segiients:

1. Conflicte entre els llocs de caricter politic i el llocs de caricrer professional
(conflicte entre el politic i el funcionari).

2. Conflicte entre els funcionaris que pertanyen al cos general | els que pertanyen
als cossos especials.

3. Conflicte entre els diferents nivells professionals de I'Administracié, expres-
sats per grups (A, B, C, D1 E).

4. Conflicte entre els empleats pdblics amb un vincle juridic diferent amb 1'Ad-
ministracié: funcionaris versus contractats laborals.

5. Conflicte encre 'organitzacié transversal i 'organitzacié vertical.

1. El conflicte encre els politics i els funcionaris. Ens trobem davant dels punts
més delicats de 1a realitac administrativa 1, a més, és un dels temes clissics de la
ciencia de I'’Administracié. En aquest apartat simplement s’exposara el problema sen-
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Figura 9: Principals relacions dialéctiques intraorganitzatives

liti e alts
POlics || —s | funcionaris
funcionaris| |, | funcionaris
grups del cos de cossos
[ — — .
. eneral especials
—|A,B,C,DiE|{« 8 P
~
N . —
funcionaris laborals
—

organitzacié
transversal

org. vertical Y \\ f/

Font: Elaboracié propia.

se inim d’exhaurir els plantejaments tedrics i sense fer una andlisi empirica tot i que el
tema té una dimensié suficient per 2 un estudi monogrific. Gulick 1 Urwick ja es van
preocupar als anys trenta per aquesta relacié dialéctica (Gulick, Urwick, 1937), encre
la dimensi6 politica i la dimensid funcionarial. La seva acticud és inequivoca: el
politic, que és 'element que assegura la legitimirar del sistema, és el que dirigeix, és
Vexperr, el que assegura l'eficicia; segons Gulick i Urwick, sempte a les seves ordres,
Perd aquesta clara declaracié d’intencions no amaga el problema: els burdcrares'
comparceixen el poder amb els politics. El politic té tota la forga que li atorga el
poder formal enfront al burdcrata, que gaudeix del poder de I'expert i del domini de
I'estructura i de les regles:

«La professionalitat juga a favor dels burdcrates i en contra dels politics, ja que
implica la permaneéncia dels primers i la temporalitat dels segons. (...) Els burbcrates
intervenen activament en les decisions dels politics. Aquestes (decisions) es basen en
les informacions que els burikrates han recollit durant anys de permanéncia i d’expe-
riencia i que només ells coneixen i utilitzen. Perd encara és més importanc la seva
intervencié en 'adopcid de decisions i en la seva execucié posterior» (Baena del Ales-
zar, 1985:4359).

Seguine l'explicacié del professor Baena, els burbcrates expressen el seu poder
mitjangant el wet decisors de la burocrdcia, el qual es produeix quan oculten opcions

19. Burdcrates en l'aceepei urilitzada per Baena de Alcdzar (1985:431), que vol dir ales funcionaris.
Molt lluny, doncs, del registre popular i pejoraciu.
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tecnicamentc possibles, ja que no afavoreixen els interessos personals o corporatius, i el
ver que paralitza la burocricia, que es produeix en la fase d’execucié en qué es pa-
ralitza, s'alenteix o es modifica el contingut d'aquells programes que no agraden a
determinats funcionaris.

Es cerc que el poder de l'experc confereix als ales funcionaris una gran capacitat
d'influgncia, perd cal relativitzar una mica la potencialitac d'aquesta font de poder.
Cal tenir en compte que tot el poder formal correspon al politic, 1 no es pot menys-
prear aquest poder. En segon lloc, cal tenir present que la relacié politic-funcionari en
realitat esta molt desdibuixada, ja que moltes vegades el cirrec politic ha estat un alt
funcionari o bé hi ha algun funcionari en excedéncia entre els seus cirrecs politics
inferiors, en el seu gabinet o en el seu equip d'assessors. Aquests dos fendmens sén
suficients per diluir en gran mesura el poder de la burocricia.

En I'Administracié de la Generalitat el percentatge de carrecs politics que prove-
nen dels cossos de funcionaris és baix; aixd és degut al fet que aquesca Administracié
és molr jove, De rora maneta, € freqient trobar-hi politics que han estat funcionaris
en I'Administracié central i en la local, i en el cas dels dltims nomenaments polftics és
cada cop més considerable la preséncia de funcionaris de la mateixa Administracié de
la Generalicat.

D'altea banda, la dicotomia encre politic-transicori i expert-permanent no s’ha
produit en I'Administracié de la Generalitac amb la mateixa intensitat que en I'Ad-
ministracié central, ja que al principi de |'Administracié autondmica tant els policics
com els funcionaris eren nous, és a dir, que els politics no van haver d'enfrontrar-se,
en general, a I'experigncia i als coneixements dels funcionaris perqueé es trobaren amb
uns funcionaris mole novells. A més, la conjuntura politica dels catorze darrers anys fa
trontollar una mica la idea de temporalitat dels politics. A I'Administracié de la
Generalitat hi ha molts directors generals que exerceixen el seu cirrec des que es van
crear les unitats corresponents.

De tota manera, |'element biasic de les relacions entre politics i alts funcionaris rau
en les caracteristiques de les persones que ocupen aquests llocs. Si el lloc politic
'ocupa una persona preparada, treballadora i amb una personalitat forta no cal preci-
sar cap a on es decanta la balanga del poder. Si el cas és a la inversa, el poder pot
desviar-se cap a l'alcre coscac.

2. Tensions derivades de I'adscripcié corporativa dels funcionaris. Tradicional-
ment la funci6 publica espanyola ha estac estructurada entorn als cossos. Aquest terma
ha estat també una de les maximes foncs de preocupacié de la literacura de la cigncia
de I'’Adminiscracié (Belcrdn, 1966, 1977 1 1983; Oliva-Guaiérrez Reiién, 1968, Bae-
na del Alcdzar, 1985: 460). Per accedir a cadascun d'aquests cossos hi ha un temari
d'oposicions diferent en funcié dels coneixements técnics exigits. En I’Adminiscracié
el sistema corporatiu es va anar complicant fins al punt que ham arribac a coexis-
tir molts cossos de diferent mesura i forga. El més rellevant d'aquesta situacis, des
del punt de vista socioldgic, és que cada cos tenia diferents deures i drets, i la llui-
ta dels cossos consistia a utilitzar al mixim la seva capacitat d'influéncia per tal de mi-
llorar la seva posicié en ['organitzacié | gaudir de més privilegis. Aquesta situacié va
ocasionar que la confroncacié entre els diferents cossos adminiscracius fos una de
les variables explicatives del desenvolupament organitzatiu. Amb el temps aquesta
situacid s'ha suavitzat, Els darrers canvis en la normativa que regula la funcié pa-
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blica™ han suposat la desaparicié de molts cossos residuals i la configuracié d'un
model més inspirat en les necessitas objectives i en els llocs de treball que en els
elements subjectius o en les especificitats personals o técniques dels qui ocupen
aquests llocs de treball. De tota manera el disseny corporatiu de la funcié piiblica es
manté (Lliser, 1986).

En el cas de I' Adminiscracié de la Generalitat de Catalunya, com a la resta de les
administracions aucondmiques, el conflicte corporatiu no és un dels elements més
importants. La poca rellevincia del problema corporatiu és deguda a:

2) La modernitat d’aquestes administracions fa que no hi hagi tradici6 corporati-
va.

by Els grans cossos de funcionaris no van ser traspassats majoritiriament a les
administracions autondmiques (0 almenys els seus components) per la des-
confianga i el recel que aquests col-lectius manifestaren cap al nou model d'ad-
ministracié. Independentment de si la 1ogica del traspas feia convenienc o no la
seva transfergncia, els integrants d’aquests grans cossos van tenir en moltes
ocasions el poder suficient per escollir.

¢) En e} cas de I’Administracid de la Generalitat es va intentar sempre evitar la
configuracié dels cossos poderosos.

De tota manera, els cossos existeixen, sén una font de poder i, inevitablement, es
produeixen conflictes entre ells. Un dels elements més interessants que es poden
observar en les administracions autondmiques és la tensié entre dos tipus de racionali-
tat diferents: la racionalitat adminiscrativa, propia del cos general, i la racionalicac
t2cnica, propia dels cossos especials.

3. Conflicte derivar de P'adscripcié dels empleats piblics a determinades catego-
ries. Els funcionaris poden estar adscrits a cinc grups diferents en funcié del titol
academic que posseeixen: el grup A correspon als funcionaris que han superat unes
oposicions que exigeixen com a titulacié minima la llicenciatura, enginyeria superior
o titulacions assimilades; el grup B carrespon als funcionaris que tenen diplomatura
universiciria; el grup C, el batxillerar; el grup D, el graduar escolar, i el grup E, el
certificat d’escolaritac.

En la dindmica administrativa aquestes difeténcies, sempre necessaries, protago-
nitzen alguns conflictes. Per exemple, un fet bastant usuval en les administracions
aurondmiques és que alguns funcionaris tenen una capacitat t&cnica o un nivell educa-
tiu superior al que els correspon pel grup al qual pertanyen. Cal tenir en compre que
els emplearts piblics que fan una tasca molt per sota de les seves inquietuds intel-lec-
tuals rendeixen molt menys que la resta dels seus companys i, a més, sén molc dificils
de dirigir.

El conflicte intergrupal té una certa transcendéncia que mereix ser destacada, ja
que marca la dinimica, la tensi6 i el clima d’organitzacié del dia a dia de les unitats

20. Llei 4/1981, de 4 de juny, de mesures urgents sobre la funcié piblica de I'Adminiscracié de Ia
Generalitat. Llei 30/1984, de 2 d’agost, de mesures urgents per a la funci6 pablica. Liei 1771985, de 23
de febrer, de la funci6 piiblica de |'Administracié de la Generalitat. Llei 91986, de 10 de novembre. de
cossos de funcionaris de la Generalitac de Catalunya.
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administratives. A més, una prova del fer que el model grupal és rigid i genera
problemes es pot observar en els diversos intents de la seva modificacié.

4. El conflicte encre els funcionaris i els empleats laborals, En I'Administraci6
piblica hi ha diversos tipus d’empleats pablics (per aixd s'utilitza aquesta denomina-
ci6 genérica): els interins, els eventuals, els laborals fixos, els laborals temporals i els
funcionaris.

El problema rau en el fer que llocs de treball idéntics s6n ocupats per persones
amb una vinculacié juridica diferent amb I'Administracié. Aquestes diferéncies tam-
bé es produeixen entre superiors i inferiors dins del flux de treball (no en el cas de la
jerarquia estructural, ja que només els funcionaris poden ocupar els llocs de comanda-
ment). Encara que els llocs que ocupen sén identics o semblants no passa el mareix
amb els drecs i els deures. Per desenvolupar les mateixes funcions, uns cobren més que
uns alcres, tenen el lloc assegurat i unes millors perspectives de promocié.?! El proble-
ma no es limica a uns quants emplears piiblics siné que afecta tota 'organiczacié.

L’Administracié de la Generalitat ofereix uns percentatges sorprenents per a les
persones que associen el fet de creballar a 'Administracié amb el fet de ser funcionari.
Els empleats de la Generalitar (exclosos els docents i els estatutaris) es discribueixen
de la manera segiienc:? el 51,2% sén funcionatis, el 31% sén laborals (el 19% labo-
rals indefinits i el 12% laborals temporals), el 13,99 s6n interins | ¢l 3,9% tenen un
alcre scacus. Del personal estatucari, el 32% no sén funcionaris. El personal docent 63
majoritdriament funcionari, encara que aproximadament un 14% sén interins.

5. El conflicte entre I'organitzaci6 transversal i I'organitzacié vertical. Cal desta-
car que aquest és el conflice més important que s'ha produit i que es produeix en
I’Adminiscraci6é de la Generalitar (i probablement també ho sigui en alcres adminis-
tracions). Aquest tipus de conflicte regeix la vida quotidiana d'aquesta organiczaci6. ®

Les confrontacions exposades en aquest apartat incideixen sobre qualsevol de les
activitats que desenvolupen les administracions pabliques, i, naturalment, incideixen
en els seus processos de canvi. De les orientacions, de les estratégies i de les combina-
cions resultants d'aquestes relacions dialéctiques, en depenen, en gran mesura, el
procés i el resultat dels canvis organitzatius.

4. Conclusions

L. Lestuds de ' Administracid priblica a partir de la teoria organitzativa permet entreveure
una nova imatge d'aquest tipus d'organitzacid, diferent i complementaria a les aportades fins
ara per disciplines cientifiques com el dret, leconomia i la politologia.

21. Sala, Ramirez, «La carrera profesional del personal laboral de la Administracién Piblica», a
Documentacién Administrativa, nam. 210-211, maig-setembre, 1987. INAP, Madrid.

22. Dades del GIP (Gesti6 Integrada de Personal de la Direccié General de la Funcié Piblica) del
gener de 1993,

23. Les caracterisciques i les conseqiiéncies estructurals i dinimiques del conflicte entre I'organicza-
ci6 rransversal i l'organitzacié vertical de I'Administracié de la Generalitar, la qual s’ha decancar a favor
de la primera, han estat objecte de comentari a I'apartat 3.3,
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Un debart Illarg i polemic ha acompanyat sempre els intents de relacionar la teoria
de P'organitzacié amb |'Administraci$ piblica. En primer lloc, la majoria dels autors
vinculats amb la ceoria organitzativa consideren que els avengos tedrics i inscrumen-
tals de la seva disciplina s6n valids per a qualsevo!l tipus de complex organitzatiu, i és
indiferent que sigui privar o public. En canvi, la majoria dels especialistes en 'estudi
de I'Administracié piblica consideren que ens trobem davant d'una organitzacié espe-
cial i diferenciada que requereix un tractament cientific propi. Perd com que les
otganitzacions pibliques tenen les mateixes necessitats que les organitzacions del
sector ptivat, pel que fa a aconseguir els objectius d’una forma eficag i eficient, s'ac-
cepta que les seves zones més operatives puguin i hagin de nodrir-se dels coneixe-
ments, les eines i els avencos de la teoria de I'organitzacié. Aquests dos principis, la
necessitat d’una disciplina propia i la permeabilitat cap a les projeccions organitzati-
ves en els sectors més operatius sén reconeguts per la majoria dels estudiosos de les
administracions piibliques.

Perd aquest posicionament no és cap obstacle per abordar des d'un altre punt de
vista les possibles relacions que es puguin establir encre la teoria de |'organitzaci6 1
I"’Administracié pablica.

Cal tenir en compte que la teoria de l'organitzacié és una disciplina cientifica que
ha experimentat una notable evolucié des dels seus origens moderns fins a 'actualitat.
Darrerament, han aparegut amb forga unes noves perspectives d'analisi, com sén,
encre d'altres, la cultura organiczativa, P'andlisi det procés de presa de decisions, les
organitzacions com a sistemes politics i el canvi organitzatiu; els enfocaments d’a-
questes perspectives varien substancialment els parametres més classics de la teoria de
I'organitzacié, ja que abandonen els camins estrictes de I'enginyeria, de I'economia
d’empresa i de la psicologia i adopten un caranni més plural, més descriptiu, més
analitic i menys lligac a la recerca obsessiva d'una instrumentalitat directa. Es a dir,
les noves perspectives organitzatives no es limiten a elaborar simples receptes per a
una gestié més eficag siné que es configuren com a instruments analitics per a la
interpretacié d'una parr significativa de la realitat de les organitzacions.

També cal cenir en compte que I'Administracié pablica com a organitzaci6 €s
alguna cosa més que politica, més que dret i, naturalment, alguna cosa més que un
conjunt de recursos i de mecanismes de gestié tancats en una dimensié purament
operativa,

Des del nostre punt de vista, aquestes dues circumstancies amplien, encara Gue
lieumnent, les possibilitats de relaci6 encre la teoria de I'organitzaci6 i I'Administracié
publica. I considerem que les noves perspectives organitzatives, com l'analisi del
canvi organitzatiu, ofereixen possibilitats per millorar el nostre coneixement de I'Ad-
ministracié com a organitzacié que abasti esferes més amplies que la seva zona opera-
tiva, perd tenint sempre en compte les seves caracteristiques especifiques.

2. Els models interpresatius que s'han exposat sobre el canvi en les administracions de les
comunitats autinomes pevmeten aclarir alguns trets rellevants d aquests processos.

La teoria de les contingéncies considera que les organitzacions modifiquen els seus
elements configuratius en funcié de les alteracions prévies en l'entorn que operen. Si
bé aixd pot set cert, cal ressalear la necessitat d’'adopear una interpretacié més plural 1
extensa del que s’entén per entorn d'una Administraci6 autondmica i és també impor-
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tant tenir present la rextura de la dimensié sdcio-econdmica del seu territori (que varia
en cada cas), dels entorns administratius, politico-institucionals i normatius (els quals
també poden variar en cada cas, perd que de tota manera tenen molts punts en comi).

Perd la recerca d'una interaccié congruent entre organitzacié { entorn no sempre
implica un canvi en I'aparell administratiu, siné que la relacié pot tenir una ldgica
inversa. El model de dependencia dels recursos subratlla una de les caracreristiques
especifiques de les organitzacions piibliques: els seus privilegis juridics i materials.
De manera que els complexos administratius de les comunitats autdnomes, en el seu
intent per sintonitzar la seva configuraci6 interna amb I'entorn immediat, poden
oprar per modificar la textura del seu entorn sdcio-econdmic.

També és possible trobar una série de grans pautes d’evolucié del model organit-
zatiu adoptades per les administracions autondmiques. El model ecoldgic permer explicar
a grans trees el seu canvi organiczatiu en funcié d'unes determinades transformacions: la
dicotomia entre l'organitzacié transversal i 'organitzaci6 vertical, o eatre I'organitzacié
funcional i I'organitzacié central, en s6n alguns dels exemples més significatius.

3. Hiba una pluralitat de factors que ajuden a comprendre la dinamica de canvi que han
experimentat les organitzacions administratives de les comunitats antinomes.

Aixi, per exemple, el model cibernétic proporciona les tdcniques necessaries per
poder representar de forma integrada la causalitat plural i complexa que cacalitza i
condiciona qualsevol modificacié en ['estructura organitzariva de les administracions
aurondmiques.

Alguns dels factors que ajuden a comprendre les diferents oriencacions dels pro-
cessos de canvi adoptades per les administracions de les comunitats autdnomes sén els
segiiencs: el volum i la naturalesa de les comperéncies i de les funcions, la necessicat
de potenciar la institucié, el tipus de culcura politica, el clientelisme politic, el
disseny d'una carrera administrativa, les ambicions dels empleats piblics, la preséncia
d'un drgan de control de |'organitzacié, etc.

4. Noes pot entendre l'evolucié ni el procés de canvi d'una organitzaci piblica sense tenir
en compte les interaccions politigues gue s'hi produeizen.

Un dels elements més rellevants que caracteritzen els canvis organitzarius en les
comunitats autbnomes €s ¢l conflicte, ja que, si la distribucié plural del poder en les
organirzacions és una mica inevitable també es pot afirmar que el conflicte és un
procés inherent a totes elles. Les organiczacions pibliques sempre concenen subgrups,
suborganitzacions, divisions i departaments que amb una gran freqiiéncia moscren
processos de conflicee encre ells.

El model de Lewin, la teoria de I'intercanvi i el model dialdcric focalitzen la seva
atenci6 en la dimensi6 politica i de conflicee dels canvis organitzatius. En cada ad-
ministracié pablica els conflictes sén diferents en funcié del caracter de les seves
suborganitzacions i subgrups. Fins i tot, en una mateixa organitzacié varien els tipus
de conflictes en funcié del temps. De tota manera, hi ha uns conflictes que es poden
denominar escructurals, és a dir que, independentment del tipus d’Administracié i
del moment en que aquesta s'analitzi, sempre estan més o menys presents. Aquests
conflictes s6n els segiients: entre carrecs politics i cirrecs professionals, entre funcio-
naris que percanyen al cos general i funcionaris que pertanyen als cossos especials,
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entre funcijonaris i contractats laborals 1 entre les estructures amb orientacié trans-
versal i les estructures amb orientacié vertical.

S. Si es fa un repas a les diferents perspectives tedriques sobre les causes i el procés de canvi
organitzatiu, es pot constatar que aporten uns conceptes i una metodologia que poden ajudar a
comprendre millor el procés de canvi en les organitzacions administratives de les comunitats
autbnomes, perd sense deixar de ressaltar Iinconvenient que suposa el fer que no insisteixen
suficientment en la dimensi§ interna d'aquest procés.

Efectivament, els models de desenvolupament organitzatiu, la teoria de les con-
tingéncies, el model de dependéncia dels recursos, I'ecologia de la poblacié, els siste-
mes cibernétics, el model de Lewin, la teoria dialéctica i la tepria de I'intercanvi
configuren uns sistemes complementaris d'analisi de les causes 1 del mateix procés de
canvi. No obstant aix0, es troba a faltar una perspectiva més global que inclogui totes
les dimensions i totes les possibilitats dels canvis organitzatius. De tota manera no
s’ha fet un esforg suficient en l'estudi de com es produeix realment el canvi en les
organitzacions. El principal déficit dels plantejaments exposats (excepte la teoria de
'intercanvi, la teoria dialdctica i, en menor grau, el model de Lewin) és que una bona
part de les causes i de les variables que influeixen sobre aquests cipus de processos
tenen una dimensié interna notable. En aquest sentit, les diferents analisis utiliczades
apunten la imporcancia de les relacions de poder que es produeixen entre els diversos
actors i, també, la manera com els empleats piiblics intenten satisfer les seves necessi-
tats psicosocials. Aquesta hipdtesi no nega, naruralment, el fet que les causes d'un
canvi organitzatiu puguin ser generades per l'existéncia d’un desajustament entre
I'enton i les caracteristiques internes de 'organitzacid, perd, en qualsevol cas, insis-
teix en el fet que el canvi també pot ser producte d'un desequilibri intern entre les
diferents forces de pocler i de les diferéncies entre I'organitzacié formal i I'organitzacié
informal. Aquestes dues circumstincies sén, segons el nostre parer, les que condicio-
nen i ciccumscriven, en gran part, el procés de canvi organirzatiu en les administra-
cions de les comunitats autdnomes.
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