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1. Presentacién

Desde el primer momento las comunidades auténomas tuvieron que dotarse de un
aparato administrativo (organizacién) haciendo uso del poder de autcorganizacién
como porestad bisica que les ororga la Constirucién. Los entes preautondmicos, al
principio, y mds tarde las comunidades auténomas fueron recibiendo transferencias de
servicios de la Administracién del Estado acompafiados, légicamente, de recursos
financieros y, en algunos casos, de medios personales y materiales. Era, pues, necesa-
rio articular los fines (servicios que prestar) y los medios (recursos varios) mediante el
disefio de unas organizaciones que respondiendo al precepto constitucional (art.
103.1): «sirvan con objetividad los incereses generales y actien de acuerdo con los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordinacién
con sometimiento pleno a la ley ¥ al Derecho». Aparatos administrativos que, con el
transcurrir de los afios, fueron asumiendo nuevas competencias lo que supuso cambios
en su volumen y configuracién organizativa con el objeto de conseguir responder de
forma adecuada a los nuevos retos que se iban presentando.

Las preguntas que incentard responder el presente arriculo son: ;Cémo cambian las
comunidades auténomas su aparato administrativo y cudles son las variables explicati-
vas de este proceso? (Existen otros elementos, ademds del entorno, Ja normartiva y la
politica, que permitan explicar la evolucién, el crecimiento y el cambio organizativo?

Es decir, el objeto de este estudio es el de presentar de manera sumaria distintos
maodelos teéricos sobre el cambio organizativo para su aplicacidén al andlisis e interpre-
tacién de las transformaciones administrativas experimentadas por las comunidades
auténomas, desde su génesis hasta nuestros dias, todo ello mediante la aplicacién de
las distintas perspectivas organizativas al case de la Administracién de la Generalidad
de Catalufia. En definitiva, el objetivo global del accfculo es la bisqueda de unos
modelos capaces de interpretar los cambios organizativos que se producen en este tipo
de administraciones pdblicas. Esca bisqueda nace del déficit descriptivo y de la insa-
tisfaceién que origina la aceptacién de buena parte de las interpreraciones que se han
hecho hasta el momento.

En efecto, de alguna manera hay que justificar y aclarar ciertas caracteristicas
extrafias de nuestras administraciones piblicas que, a primera vista, son de dificil
explicacién. ;C6mo se puede entender, por ejemplo, que en ciertas administraciones
exista una densidad tan elevada de jefaturas administrativas, o cémo se puede explicar
el abusivo dominio que ejercen los 6rganos transversales sobre los 6rganos verticales?
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Estas y otras cuestiones, a pesar de que exista un acuerdo undnime sobre su diag-
néstico, no han encontrado todavia una respuesta o explicacién sacisfacroria y la pre-
sente investigacién tampoce se la va a proporcionar. Su pretensién es mucho mds
modesta y s6lo intenta interpretar y ordenar algunas caracteristicas inherentes al desa-
rrollo organizativo de las administraciones piblicas desde una cierta metodologia.

La Administracién piblica puede abordarse desde muchas perspectivas,’ pero no
es nuestro objetivo pretender reproducir lo que ya ha sido objeto de polémica y deba-
te. La intencidn del presente andlisis es centrarse en la teoria de la organizacién y en
las posibles aportaciones de su approach hacia un mejor conocimiento de determinados
fenémenos organizativos propios de la Administracién piblica.

La teoria de la organizacién es aquella disciplina que ciene por objeto el estudio de
las organizaciones en su triple dimensién cientifica: la explicativa, la predictiva y la
preceptiva. Dado el cardcter predominantemente prescriptivo, y a menudo aplicado,
de la teoria organizativa, el cambio en las organizaciones es un tema clave para la
literatura especializada. El estudio del cambio se puede hacer, sin embargo, desde una
doble perspectiva: por una parte se pueden escudiar los cambios que experimenta toda
organizacién a lo largo de su vida y, por otra, se pueden estudiar los intentos de
cambiar las estructuras y los comportamientos organizatives (Ramid, Ballare, 1993:
59).

El estudio concreto de los cambios organizativos es el objetivo de la mayor parte
de la literatura organizativa especializada, Las organizaciones necesitan renovarse y
para ello hay que cambiar algunos de sus pardmecros de disefio, cuidles se cambian y
¢6mo se cambian es un andlisis que para los estudiosos de las organizaciones tiene una
gran importancia ya que genera de inmediato (aqui se tiene un ejemplo del cardcer
instrumental de la ceorfa de la organizacién) una serie de medidas y de recomendacio-
nes para mMejorar este proceso.

Esta necesidad urgente de encontrar mecanismos para mejorar ¢l sistema de desa-
rrollo o de cambio organizativo explica el hecho de que no exista una teoria integrado-
ra del cambio sino que, més bien, las teorias del cambio se encuentran en todas y cada
una de las diversas aproximaciones del fenémeno organizativo. Cada una de escas
aproximaciones intenta explicar las estructuras y los comportamientos organizativos
desde su forma particular de concebir las organizaciones. Pero ademds de explicar
las estructueas y los comportamientos se cuestionan las posibilidades de cambio exis-
tentes.

Esta convergencia en el interés por el cambio se debe a que se trata de un fenéme-
no inherence a la vida de las organizaciones, Sea perceptible o no, se puede afirmar
que no hay una organizacién igual en dos momentos distintos. Todas las organizacio-
nes estdn sujetas a un proceso continuo de transformacion; aunque de acuerdo con sus
objetivos, entorno, sistema de produccién o la naturaleza de los recursos involucrados
el cambio serd mds evidente en unas organizaciones que en otras.

E! articulo adopra el siguiente itinerario: en primer lugar, se presentardn de forma
sumaria algunos de los mds relevantes modelos interpretativos del cambio organizati-
vo elaborados desde la perspectiva de la teoria de la organizacién; en segundo lugar, se
intentard mostrar las posibilidades analiticas de estos modelos mediante el estudio de

1. Fundamentalmente el derecho administrativo, la economia, la ciencia de la Administracién, el
andlisis de politicas pablicas y la ceoria de la organizacién.
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determinadas caracteristicas del crecimiento y cambio organizativo de una Adminis-
tracién concreta: la Administracién de la Generalidad de Catalufia.

Y para terminar esta exposicién, resaltar lo que en nuestra opinién es la aportacién
mds original de este articulo: hacer un repaso sistemdtico a una serie de variables que
tienen gran incidencia sobre los procesos de cambio en nuestras administraciones
autonémicas y que a pesar de ello no habian sido tratadas hasea el momento de forma
conjunta y ordenada. Ademds, merece también ser destacada la originalidad de la
mecénica de su escructura y del proceso de elaboracién de las conclusiones que se ha
fundamentado en un constante didlogo entre los principios tedricos organizativos y las
experiencias empiricas.

2. El cambio organizativo. Modelos interpretativos’

El significado comiin de todas las definiciones de cambio es hacer algo diferente,
«de forma que en el contexto del cambio en las organizaciones, el objeto del proceso
de cambio, es decir, lo que se desea cambiar, pueden ser las acticudes, creencias
y comportamientos de los individuos, pautas de interaccién de roles o grupos, orga-
nizaciones, etc. El cambio es la alteracidn de un esctado a otro» (Goodman, Kurke,
1082: 3).

El estado de la literatura no proporciona perspectivas tedricas claras que puedan
ayudar a estruccurar las aportaciones sobre el cambio. Esta afirmaci6én de Goodman y
Kurke (1982:4) refleja la falta de sistematizacién y de unas lineas coherentes y verte-
bradas que gufen la produccién cientifica sobre el cambio. De todos modos, se pue-
den distinguir dos tipos de aportaciones: el cambio planificado y el proceso de adapta-
cién o cambio de las organizaciones.

El cambio planificado se refiere a una serie de actividades y procesos disefiados
para cambiar a las personas, grupos, estructuras y procesos de las organizaciones. La
palabra clave es planificado. Exisce # priors una teoria y métodos para incidir en algiin
objetivo (actitudes individuales, procesos de organizacién) a fin de conseguir una

2. Hay que hacer dos aclaraciones imporcantes: 1. Se dejan de fado las teorfas cuyo objero de estudio
son los cambios planificados; 2. Incluso pata las petspectivas que tienen por objeto de estudio el proceso
de cambio strictu semsu o el proceso de adapracitn no se pretende hacer una clasificacién exhaustiva de tos
distintos enfoques, tipos de andlisis y autores. Para la revisién del estado de la literatura sobre el cambio
hay numerosas fuentes que es posible consultar; destaca la wesis doctoral Aportaciones al estudio del canmbio en
las organizaciones de José Medina Garcia presentada en 1983 en la Universidad Complutense de Madrid.
En ella se pueden encontrar la mayor parce de las investigaciones especificas sobre el éxito o el fracaso de
los procesos de cambio en las organizaciones: Greiner (1967), Friedlander (1967 y 1968}, Dalton (1969),
Bechard (1969}, Buchnan (1971), French y Bell (1973), Bowers (1973), Friedlander y Brown (1974),
Waleon (1974), Pasmore (1976), Franklin (1976), Dunn y Swierczek {1977}, Pasmore y King (1978),
Cohen y Gadon (1978), Cummings (1978), Guest (1979), Porras (1979), Walton (1979), Mc Lean
(1980), Porras y Wilkins (1980}, Paul Gross (1981). Para la revisién de la literatura que existe sobre
cambios planificados en la organizacién hasta principios de los afios setenta, Friedlander y Brown (1974)
es el rexro mds indicado. Para los estudios sobre adaptacidn las revisiones de la literarera més correcras
son Child (1972) y Aldrich y Pfeffer (1976). La revisién m4s acertada de la literatura sobre el cambio
organizativo hasta principios de los afios ochenta es la de Goodman y Kurke (1982). Por dlcimo, destacar
dos aportaciones imporrantes sobre el cambio planificado (insticucionalizacién del cambio): Goedman,
Barzeman y Conlon, Institutionalisation of Planned Change (1980), y March y Qlsen, Rediscovering Institu-
tions {1989,
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cierta meta (humanizacién del lugar de trabajo, eficacia de la organizacién) (Good-
man, Kurke, 1982: 6). Es decir, se topa otra vez con el cardcter aplicado de la teoria
de la organizacién. Mds que interesarse en analizar las causas, los actores que impul-
san, los resultados, etc. del cambio se buscan mecanismos para conseguir cambios
funcionales y herramientas para evitar las resistencias y los cambios degenerativos.
Casi huelga decir que la mayor parte de la literatura sobre el cambio organizativo
forma parte de este apartado. En el presente articulo no se hari referencia a estas
aportaciones ya que su objeto es mucho mds modesto y sélo trata de enunciar la
posibilidad de interpretar la evolucién de la Administracién de la Generalidad me-
diante unos determinados enfoques organizativos.

La adaptacién mediante el cambio hace mencién a la modificacién de una organi-
zacién o de alguno de sus elementos para ajustarla a su entorno. Pero, como se verd
mds adelante, la organizacién no debe sélo adaptarse de acuerdo con las fuerzas ex-
ternas sino que también se produce el cambio por la necesidad que tiene la organiza-
cién de adaprar algunos de sus componentes a un nuevo equilibrio de sus fuerzas
internas. Esra ilrima perspectiva sobre el cambio es la mds ignorada por los distincos
estudios y es, en cambio, de la mixima importancia para comprender las dimensiones
oculras de los cambios de las organizaciones pablicas.

Los modelos interprecativos que se van a exponer a continuacién se pueden dividir
en dos grupos: «) Relaciones entre organizacién y eatorno; 4) Adaptacién dentro de las
Of ganizaciones.

La adaptaci6n de la organizacién al entorno se configura como la perspectiva cldsica
en cuanto a la manera de concebir la causa y el proceso de cambio en las organizaciones.
Bste enfoque agrupa distintas subdisciplinas: ecologia de la poblacién organizativa,
modelo de dependencia de los recursos, enfoque sistémico o conringente y enfoque
cibernéeico. En cuanco a la adapracién interna de las organizaciones, los enfoques mis
televantes son: el modelo del cambio de Lewin, la teoria del intercambio v el modelo
dialécrico. En lo que se refiere a las perspectivas de adaptacién dencro de las organizacio-
nes nos alejamos de las corrientes de anélisis presentadas por Goodman y Kurke ya que
no sintonizan con las especificidades propias de las organizaciones péblicas.’

Petspectivas sobre e} cambic organizarivo:

1. Relaciones entee la organizacidn y el entorno
1.1. Enfoque sistémico o conringente
1.2. Modelo de dependencia de los recursos
1.3. Ecologia de la poblacién organizativa
1.4. Enfoque cibernético

2. Cambio y adaptacién dentro de las organizaciones
2.1. El modelo de Lewin
2.2. La teoria del intercambio
2.3. El modelo dialéctico

3, Goodman y Kurke (1982) consideran que las aporraciones més importantes de la perspectiva de
adaptacién dentro de las organizaciones son: la innovacién (las personas que son més o menos innovado-
ras), el autodisefio (disefio de una organizacién flexible que facilite un redisefio conrinuo), la ambigiiedad
y la eleccitn (donde se hace hincapié en las formulaciones de Cohen, March y Olsen (1972) del proceso de
decisién como el resulcado de una inceraccién organizativa alearoria).



Carles Ramid, Modelos interpretativos del proceso de cambio de las organizaciones pitblicas. .. 235

2.1. Relaciones entre la organizacitn y el entorng
2.1.1. Enfoque sistémico o contingente

La teoria de las contingencias considera a las organizaciones como un agregado de
variables (objetivos, estructura, recursos humanos, tecnologia y procedimientos ad-
ministrativos) que modifican sus propias configuraciones y sus sistemas de interaccién
con el resto de las variables de acuerdo con las exigencias del entorno de la organiza-
cién. De este modo, el cambio organizativo sélo puede explicarse mediante un cambio
previo en las condiciones externas de la organizacién. Nadler (1981) propone un
modelo de congruencia del cambio organizativo en inpats, procesos de transformacién
y outputs: los inputs son los recursos e hiscoria del entorno, la transformacidn se refiere a
las tareas, organizacién informal y componentes individuales y formales de la organi-
zacién, y los oxsputs pueden ser a escala individual, de grupos o de la organizacién. Las
organizaciones serdn mds eficaces cuando sus componentes principales sean mds con-
gruentes. El problema de ejecutar los cambios se convierte en un problema de gestién
de los inpats, cransformacién y ontpris para mantener la congruencia (Goodman, Kur-
ke, 1982).

Los elementos bdsicos para que una organizacién se adapte a su entorno son la
estracegia, la planificacién y la estructura. La eleccidén de una determinada estrategia
permite que las organizaciones se adapten. Hall (1980} investigé como un entorno
turbulento y hostil afecta a las estrategias de supervivencia utilizadas por la gestién.
De la misma forma, incertidumbres complejas provocan estrategias de planificacién
completas y elaboradas (Lindsay y Rue, 198(). La estructura es otro componente que
las organizaciones modifican en un esfuerzo por adaprarse a los cambios del entorno.
La mayoria de los estudios aceptan la idea de que el encorno afecta a la estructura de
alguna forma: Burns y Stalker (1961), Woodward (1965) y Lawrence y Lorsch (1967)
demostraron convincentemente esta relacién.

En sintesis, los entornos de las organizaciones cambian y las organizaciones res-
ponden a las fuerzas del entorno. Esta adapracion a los entornos cambiantes explica la
evolucién de las organizaciones; las diferencias y cambios lentos en las estrucruras,
procesos y competencias a través de generaciones sucesivas. El curso especifico de la
evolucién y de los cambios en las organizaciones viene dererminado en dltima instan-
cia por las caracteristicas del entorno. En esencia, la adaptacién a un entorno cam-
biante explica las diferencias entre las organizaciones y, por tanto, los cambios y las
evoluciones.

De ahi surge la conocida distincién entre organizaciones mecdnicas, que tienen
estructuras muy rigidas y especializadas, y organizaciones orgdnicas, con estrucruras
mids flexibles y menos especializadas. Enfrencadas a entornos inestables, las organiza-
ciones orgdnicas deben desarrollar una estructura generalista que no se adapta de
forma éptima a ninguna configuracién del entorno, pero que es éptima para todo el
conjunto de configuraciones. En otras palabras, se encuentran organizaciones especia-
lizadas en entornos estables y ciertos y organizaciones generales y flexibles en entornos
inestables e inciertos.

Pero el proceso de adaptacidn de la organizaci6n al entorno no es un proceso facil.

«Los cambios organizativos no se producen con tanta rapidez como los cambios
del entorno. Como resultado, la adapeacion entre organizaciones y entornos €s mayor
en el momento de la fundacién, y posteriormente declina gradualmente hasta que se
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convierte en necesaria una reorganizacién o susticucién de las unidades existentes. La
organizacién que inicialmente es una acomodacién al entorno, eventualmente se con-
vierte en un impedimento para los cambios y debe alterarse de forma fundamental»
(Meyer, 1979: 205).

Pero si bien es cierto que las organizaciones son lentas para adaprarse a los cambios
del entorno, cuando el cambio se produce se crean modificaciones revolucionarias
simultdneamente en muchas variables de su estructura (Miller, Friesen, 1980). Es
decir, aunque las organizaciones normalmente se resisten al cambio debido a su inercia,
cuando se modifican y adaptan cambian de forma extrema, mds que de forma evolutiva,

2.1.2. Modelo de dependencia de los recursos

Este modelo modifica la orientacién de la relacién entre la organizacién y el entor-
no propuesto por la teoria de las concingencias. No se trata de cambiar la organizacién
para adaprarse al entorno sino de aleerar el entorno para que éste se adecue a las
capacidades de la organizacién (Pfeffer, Salanick, 1978). Los mecanismos miés habij-
tuales para conseguir esta manipulacién del entorno son: fusionarse con otras organi-
zaciones, diversificarse, captar a personas importantes por medio de juntas directivas,
y emprender actividades politicas para influir en determihados temas como, por ejem-
plo, la regulacién del secror.

2.1.3. Ecologia de la poblacién organizativa

Esta perspectiva de anilisis rechaza que se pueda estudiar el cambio organizativo
como la adapracién de la organizacién al entorno mediante determinadas acciones
deliberadas (como las estrategias, la planificacién y los cambios de estructuras). Afir-
ma que las inercias estructurales impiden elegir las estrategias y el disefio escruccural
por lo que el estudic de las organizaciones s6lo se puede hacer en un dmbiro més
general mediante el andlisis de la ecologia de la poblacién. Es decir, a dnica forma de
entender el proceso de adapracién de las organizaciones al entorno es haciendo una
clasificacién de las mismas que permita diferenciar distintos modelos.

Esta perspectiva no modifica la hip6tesis de la dependencia de la organizacién
hacia el entorno sino que discute la manera de estudiar esta relacién. Para los autores
adscritos a esta corriente es erréneo investigar los sistemas de elecci6n de alternativas y
de modificaciones escructurales ya que las organizaciones siguen un proceso evolutivo
de seleccién natural, y s6lo una vez que se ha producido esta evolucién es posibie hacer
clasificaciones de organizaciones de acuerdo con su éxito en el cambio y de las ca-
racteristicas del mismo. Es decir, la ecologia de la poblacién adopra un nivel de
andlisis mds amplio, y sélo es posible realizar & posteriori.

Desde esta perspectiva surgen los mismos grandes modelos de organizacién que en
la teorfa de las contingencias (organizacién mecdnica y organizacién orgénica).

2.1.4. Sistemas cibernéticos

El valor fundamental que aporta esta perspectiva es superar la visi6n de la causalidad
simple o mecdnica para el andlisis de los procesos que configuran la dindmica organizati-
va. La causalidad simple se enuncia de la siguience forma: A es causa de B. Los sistemas
cibernéticos reemplazan esta linealidad planteando la causalidad reciproca: A y B pue-
den estar definidos como consecuencia de pertenecer al mismo sistema de relaciones.
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Figura 1: Ejemplo de un sistema cibernético: el asunto Watergate, retroaccio-
nes positivas y negativas en la caida del presidente Nixon
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Fuente: Miles, R. H., 1980, Macre Organizational Behavior, Goodyear, Santa Monica, pdg. 214, reprodu-
cido de Morgan (1990: 240).

Desde este punto de vista, €l proceso de transformacién viene impulsado por una
serie de recroacciones positivas y negativas (Maruyama, 1963: 512).

La retroaccién positiva significa que lo mds tiende a més y que lo menos conduce a
menos llegéndose de esta forma a un crecimiento positivo o negativo o a un cambio
exponencial, La retroaccién negativa supone que los cambios en una direccién con-
ltevan cambios en una direccién opuesta.

Mediante estos mecanismos de retroaccidn se puede explicar por qué las organiza-
ciones generan o mantienen una forma determinada y cémo esta configuraci6n se
transforma con el tiempo.

La estabilidad de un sistema se consigue mediante procesos de retroaccién negati-
va, es decir, un cambio en una variable origina un cambio en la direccidn opuesta.

La cibernética estd resultando una (cil herramienta en el proceso de integrar indi-
viduo y organizacién. La organizacién cibernética busca fundir las necesidades y valo-
res personales y organizativos, asi como las percepciones personales y gerenciales. Son
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elementos clave en las organizaciones cibernéticas las decisiones basadas en una retroa-
limentacidén continua, en el control y en la autorregulacién de la informacién. Las
organizaciones humanas complejas necesitan medios més ricos para realizar ajustes
aurorreguladores y aurocorrectivos respecco al cambio interno y externo. Con el mode-
lo cibernético se pueden relacionar la variedad de valores y motivaciones humanas con
la mayoria de los fenémenos organizativos.

2.2. Cambio y adaptacidn dentro de la organizacidn
2.2.1. El modelo de Lewin

El modelo de Lewin® se basa en la idea de que los cambios en las organizaciones
estdn precipitados por cambios en la magnitud, direccién o niimero absotuto de facto-
res que alientan y facilitan el cambio (fuerzas motrices) y por cambios en la magnitud,
direccién o nimero de factores que se oponen al cambio (fuerzas de resistencia), o a
ambos. Se produce la estabilidad de la organizacién, o equilibrio cuasiestacionario,
cuando se equilibran las fuerzas motrices con las fuerzas de resistencia de tal forma que
se mantiene un nivel constante de funcionamiento durante un tiempo.

Se considera que el proceso de cambio consiste en tres fases:

L. Descongelacién, en la que se rompe el equilibrio existence entre las fuerzas
motrices y las fuerzas de resistencia. La descristalizacién corresponde a un periodo en
que la organizacién (o bien una parte de ella) comienza voluntariamente o no, a poner
en tela de juicio sus percepciones, hdbitos o comportamientos. Cada organizaci6n es la
expresién de un estado de equilibrio dindmico entre las necesidades y las aspiraciones
del sistema humano, por una parte, y las restricciones y escimulos provenientes del
entorng, por otra. Durance la etapa de descristalizacién el sistema empieza a experi-
mentar cierto desequilibrio en cuanto a una u otra de sus estructuras (Colloretre,
Delisle, 1988: 32).

2. Movimiento, en la que aumentan las fuerzas motrices o disminuyen las fuerzas
de resistencia. El movimiento es la fase del proceso de cambio en la que el sistema se
convierte en mds o menos permeable a nuevos modos de comportamiento y a nuevas
posibilidades de actitudes. Al ser ya un hecho reconocido la necesidad de cambio, el
sistema dirige la mirada hacia aquellos elementos de su entorno que son suscepribles
de ofrecer soluciones u oposiciones a su situacién actual. El mecanismo de biisqueda se
caracteriza por la voluntad de encontrar una solucidn que se adapte a las necesidades
de la organizaci6n. Si no se opta por la biisqueda se puede elegir la identificacién, es
decir, imirar soluciones que tuvieron éxito en otras unidades con caraceeristicas simi-
lares. .

3. Recongelacién, en la que se establece un nuevo equilibrio entre las fuerzas
motrices y las fuerzas de resistencia. El proceso de recristalizacién es la fase de integra-
cién de los nuevos pardmetros organizativos al interior y al entorno de la organizacién.
Este proceso es dificil toda vez que es complicado adaprar los nuevos elementos con el
resto de las variables técnicas y psicosociales de la organizacién. Ademds, un cambio

4. Siguiendo a Jackson, A. H., Morgan, C. P., 1982, Organization Theory. A Micro Perspective for
Manggemen, pdg. 371-381.
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en una ofganizacidén afecta a las organizaciones del entorno pudiéndose generar reac-
ciones de aceptacitén o de rechazo.

Segin Lewin, se inicia un cambio cuando se reducen las fuerzas de resistencia, o
aumentan las fuerzas motrices, o ambos procesos a la vez, La simplicidad de este
modelo se complica por el hecho de que no puede iniciarse un cambio veoluntario hasta
que el impulso del cambio se haya filerado en las mences de los actores que tienen
poder para iniciar los cambios. Para penetrar eficazmente este filtro, las circunsrancias
del entorno deben crear una discrepancia, o falta de confirmacién o de no confirma-
cién, que cree el deseo de reducir las discrepancias. De esta forma, se activan las
fuerzas motrices y se rompe el equilibrio con las fuerzas opuestas.

Las fuerzas motrices del cambio generan tal presién a los miembros de las organi-
zaciones que les obliga a liberarse de esta tensién mediante cambios en la organiza-
cién. Los cambios ambientales mds pertinentes para las organizaciones incluyen una
modificacién de las actitudes hacia el cambio en general, y en las condiciones del
entorno interno y externo que se desvian de las condiciones deseadas o asumidas.

Las fuerzas de resistencia’ son las condiciones de los actores del sistema que impi-
den los esfuerzos de cambio. Estas incluyen obsticulos existentes asi como barreras
erigidas para ocasiones especificas que reflejan el reconocimiento de las ventajas del
status guo y de los costes que implican los cambios.

Se inician intentos para cambiar con éxito el funcionamiento de la organizacién
cuando se rompe el equilibrio entre las fuerzas motrices y las fuerzas de resistencia de
forma que la suma de las fuerzas motrices supera la suma de las fuerzas de resistencia. Se
ha demostrado que las organizaciones que tienen elevadas tasas de cambio, o equilibrios
relativamente inestables entre las fuerzas motrices y las fuerzas de resistencia, tienen
unas caracteristicas interrelacionadas y compatibles (Jackson, Morgan, 1983: 381).

Hage y Aiken (1970) sugieren que las caracteristicas de las organizaciones asocia-
das con bajas rasas de cambio, tienden a surgir en entornes relativamente estables. A
la inversa, el grupo de caracteristicas de las organizaciones asociadas con elevadas tasas
de cambios tienden a surgir en entornos dindmicos, en los que el equilibrio entre las
fuerzas motrices y las fuerzas de resistencia se rompe ficilmente.

2.2.2. La teoria del intercambio

Esta teoria® parte de la consideracién de que las organizaciones tienen varios gru-
pos de interés implicados en procesos complejos de intercambio social o econémico, y
estos procesos se repiten con el tiempo. Un cambio en una organizacién tendrd impac-
to sobre las relaciones de intercambio,

El enfoque se edifica sobre cuatro niveles concepruales:

1. Grupos de interés: definidos como grupos de personas situadas dentro de una
estruccura determinada, la estructura social de la organizaci6n del ‘trabajo; capaces de

5. Las fuerzas de resistencia son las Fuenres personales de resistencia y las fuentes sistémicas de
resiscencia, las limitaciones oficiales sobre el comportamiento, las limitaciones de cardceer informal y la
limitacién de los recursos, el aumenco de los costes y el acuerdo entre organizaciones.

6. Se seguird la exposicitn de Carnall, C. A., 1982, The Evaluation of Organizational Change, pég.
19-35.
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Figura 2: Relaciones que se establecen entre los grupos de interés, las co-
lectividades, las coaliciones y los grupos de referencia
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Fuente: Carnall, 1982: 23.

expresar ideas, actitudes y creencias similares y que tienen intereses parecidos respecto
a temas parciculares; capaces de acrtuar juntos de forma mds o menos concerrada u
organizada con mertas acordadas o aceptadas.

2. Coaliciones: agrupaciones de grupos de intetés comprometidos en conseguir
una meta comin basdndose en la accién conjunta de dos 0 méds grupos de interés.

3. Colectividades: grupos de personas otganizadas para articular incereses deter-
minados, que reflejan ciertas actitudes y preferencias o establecen ciertas normas, que
tienen miembros y organizaciones externas a la organizacién con la que estdn di-
rectamente implicados, por ejemplo, sindicatos, asociaciones profesionales y asocia-
ciones de empresarios.

4, Grupos de referencia: grupo con el que las personas se comparan cuando eva-
ldan su propia posicién respecto a las recompensas financieras, seguridad laboral,
condiciones de trabajo y estatus (ver figura 2).

La idencificacién de los distintos grupos de interés es crucial para hacer este tipo
de anilisis. En la practica la concrecién de estos grupos depende, en gran parte, de la
historia y de las circunstancias de la organizacién a considerar. Sin embargo, se pue-
den identificar algunas direccrices generales ya que existen ciertas variables que impli-
can la existencia de grupos de interés diferentes:

1. Distribucién diferente de recompensas, beneficios y condiciones de trabajo.

2. Discribucién diferencial de escatus, influencia, autonomia y discrecién.

3. Estrucrura divisoria y/o geogrifica de la organizacién, ,

4, Existencia de colectividades, como sindicacos, asociaciones profesionales o
grupos de ocupaciones.
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Cuando pueda demostrarse que estos factores obtienen las condiciones necesarias
de incerés, podrd afirmarse que existen grupos. Para que se formen grupos de interés
debe existic un intento de movilizar apoyos, organizar a los miembros, establecer
metas y articular intereses. El grado en que se formen en la prictica esos grupos de
interés determinard el nivel en que las relaciones de intercambio configuran la base
para construir un orden dentro de la organizacién. Cuando se produzcan en la organi-
zacién cambios que afecten a las relaciones de intercambio entre los grupos de interés,
se modificard el orden organizativo.

Un elemento importante para el desarrollo de esta construccién tedrica consiste en
identificar el impacto de un cambio determinado, sus resultados particulares, desde el
punto de vista de los grupos particulares de interés. E} impacto se concebird en térmi-
nos de la distribucién de las recompensas y de las pérdidas que es probable que surjan
con la aplicacién del cambio.

Hay dos categorias bdsicas de relaciones de intercambio, las que conciernen a la
discribucién autoritaria de recompensas y las que conciernen a las relaciones de naturaleza
reciproca. Las relaciones de distribucién de intercambios son las relaciones de intercambio
especificamente implicadas por el empleo. Es decir, se refieren a la distribucién au-
toritaria de recompensas, sanciones y pérdidas en el trabajo encaminadas a asegurar el
compromiso o cumplimiento por parte de los empleados. Las relaciones reciprocas de
intercambio son las que existen entre personas 0 grupos, no forman parte de las relaciones
laborales como tales, pero son una parte muy importante de la organizacidn.

Normalmente se da mds relevancia a las relaciones de intercambio de distribucién
autoritaria. Estas relaciones comprenden los siguientes elementos:

1. Intercambio econémico, referido al intercambio de categorias econémicas (di-
nero, tiempo, recursos). Estos intercambios se identifican entre grupos de incerés,
aunque no cabe esperar observar estos intercambios entre alguno o todos los grupos de
interés implicados en el proceso de cambio.

2. Intercambio social substancial, que se refiere al intercambio de elementos no
econémicos (escrés, influencia, estarus, contenido de trabajo, ecc.). Estos intercam-
bios se caracterizan por estar basados en la confianza o por ser instrumencales.

3. Intercambio transaccional, que se refiere a los costes y beneficios de emprender
un proceso determinado de cambio o de decisién. Asi, los costes pueden incluir
tiempo, frustracién, escrés o dinero, mientras los beneficios pueden incluir amistad,
influencia o la creacién de obligaciones de utilizaci6n potencial en un futuro proceso
de intercambio.

4. Visibilidad, es decir, el grado en que los participantes reconocen determinadas
relaciones de intercambio.

5. Simetria, que significa la igualdad del intercambio entre dos grupos de interés
patticipantes. Asi, si un grupo obtiene beneficios econémicos a expensas de otro
grupo, la relacién de intercambio puede definirse como asimétrica. Sin embargo, si
ambos grupos obtienen un beneficio econémico de un proceso determinado, la rela-
cién puede referirse como simétrica,

6. Relaciones de intercambio potencial y emergente. Las relaciones de inrercam-
bio potencial son las que podrian derivarse presumiblemente de un proceso determi-
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nado de cambio. Las relaciones de cambio emergentes son las que se desarrollan en
realidad. Existe una gran relacién entre la visibilidad y la relacién de intercambio
potencial y emergente, aunque dicha relacién no es necesariamente simple.

Hay muchas relaciones de intercambio que se pueden considerar como desiguales
durante los procesos de cambio organizativo. El hecho de que un grupo de miembros
de la organizacién considere que el intercambio ha resultado para ellos mds o menos
justo depende de las comparaciones que haga este grupo con los grupos de referencia y
con situaciones relevantes del pasado. De esta manera las percepciones de justicia o
injusticia surgen por:

1. Memoria histdrica, que es el resultado de las relaciones de intercambio pa-

sadas.

2. Un grupo complejo de distribucién de acciones basadas en la reciprocidad,
contribucién, capacidad, necesidad y cumplimiento de los compromisos.

Las percepciones de injusticia en el intercambio dependerdn de:

1. La percepcién de que una relacién de intercambio determinada, o de un grupo
de relaciones de intercambio, ha empeorado cuando se compara con la costum-
bre y practica de las normas relevantes de la distribucién, con el tratamiento
de los grupos de referencia que se percibe con el tiempo.

2. Que no se equilibre por compensaciones que creen una igualdad considerada
como justa en general.

Figura 3. Elementos presentes en un proceso de cambio organizativo
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Fuente: Carnall, 1982: 33,
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No hay que asumir de forma automdtica que el grupo que salga del cambio con
desventaja interrumpird el intercambio ya que esto depende de las relaciones de poder
que tenga este grupo. La capacidad de un grupo para oponerse a los cambios propues-
tos dependers de su posicidn relaciva de negociacién y del grado de organizaci6n (nivel
de cohesién) del grupo de interés.

Segiin como perciban los distintos grupos sus ganancias o pérdidas con el nuevo
orden organizacivo sus tipos de comportamiento seran distintos. Siendo, como es
16gico, protagonistas las acciones de enfrentamiento cuando consideran que el impac-
to del nuevo orden organizativo ha sido negativo o muy negativo:

1. Resistencia, s¢ manifiesta bien no cooperando cuando es tdcticamente factible o
por medio de la accién directa, que puede oscilar desde la utilizacién de procedimien-
tos de resolucién de disputas y aumento de la actividad de quejas, hasta el sabotaje.

2. Oposicién, utilizando tdcticas de retraso (Pressman, Wildavsky, 1980), no
haciendo disponibles los recursos, estableciendo coaliciones con otros grupos de inte-
rés para anular la decisién de introducic un cambio.

3, Aceptacién, pero trabajando para modificar por medio de adapraciones locales,
bien las telaciones de intercambio implicadas, u otras relaciones de intercambio para
conseguir una compensacién.

4. Finalizar las relaciones de intercambio como medio de restablecer un equili-
brig.

5. Reducir el compromiso moral con la organizacién.

6. Abandonar la organizacién.

Una distincién importance es diferenciar los términos de resistencia y de oposicién
al cambio. Por una parte, la resistencia al cambio se ejecuta por medio de una serie de
tdcticas, que oscilan entre la no cooperaci6n y las disputas sobre el procedimiento o
acciones. El efecco de la resistencia es esencialmente negativo ya que consiste en
negarse o vetar el cambio. Por otra parte, la oposicién se ejecuta mediante el uso de
ticticas destinadas a cambiar la decisién original de cambio o, al menos a canalizar el
esfuerzo de su aplicacién en las direcciones deseadas. La oposicién es una tespuesta
disponible sélo para los grupos que tienen acceso al proceso de toma de decisiones y a
los mecanismos de distribucién de recursos. Es decir, la oposicién es la expresién de
los intereses de los actores que estdn en puestos de influencia miencras que la resisten-
cia es la manifestacién de los grupos ubicados en redes de influencia mds periféricas.

2.2.3. El sistema dialéctico

Esta perspectiva parte del planteamiento marxista de que los sistemas evolucionan
como resultado de tensiones internas opuestas. Este mecanismo analitico muescra
como la gestién de la organizacién es la gestién de la contradiccién.

De este modo, el paradigma marxista que percibe el cambio social como el resul-
tado de tensiones internas opuestas puede facilitar, en un plano mucho mas micro, la
simplificacién en la representacién de las relaciones entre los distintos actores que
patticipan en un cambio organizativo.
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Tabla 1: Perspectivas tebricas sobre el cambio organizativo

Perspectivas del Relevancia de los Conceptos Experiencia
cambio organizative | factores internos y de dave analizada
los factores externos :

Contingente Factores externos Organizacion Pluralidad de
mecinica (entorno | entornos de un
estable) departamento
Organizacién administrativo
orginica {entorno
variable)

Sistema y
subsistemas

Dependencia de Factores externos Manipulacién del | Enfrentamientos

los recursos entorno interguberna-

mentales
Publicidad

inscitucional

Ecologia de la

Facrores excernos

Supervivencia

Organizacién

poblacién organizativa vertical versus
Anilisis ex-post organizacién
rransversal
Organizacién
central versus
organizacién
institucional
Enfoque Factores Andlisis Crecimiento
cibernérico externos / Factores | multivariable estructural de la
internos Regroacciones Administracién de
positivas y la Generalidad
negativas

Modelo de Lewin

Factores
incernos / Factores
EXLErnos

Psicologia
Fuerzas morcrices
verrus fuerzas de
resistencia

Fases del cambio
organizativo en las
administraciones
publicas

Tearia del
intercambio

Factores internos

Poder y conflicto
Grupos de interés
Dindmica de
intercambio
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oposicién

Caso de la
Direcci6bn General
de Carreteras

Modelo dialéctico

Factores internos

Confrontacién
entre dualidades
OpUESTas

Conflictos cldsicos
de la Adminisera-
cién piblica
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En las organizaciones piblicas la mayoria de los procesos se explican por las rela-
ciones dialécticas que mantienen sujetos con intereses y objetivos opuestos, o cuando
menos bastante diferentes. Asi se pueden destacar, por ejemplo, las relaciones dialéc-
ticas que se establecen entre los gestores de naturaleza politica y los gestores de
nacuraleza profesional, entre los funcionarios pertenecientes al cuerpo general y los
funcionarios pertenecientes a los cuerpos especiales, entre la organizacién de alcance
vertical y la organizacién de alcance rransversal, etc.

3. Los modelos interpretativos en accién: el cambio organizativo en la
Administracién de la Generalidad de Catalufia

3.1, La teoria de las contingencias

La perspectiva tedrica sobre el cambio organizativo con mds auge es la teorfa de las
contingencias. Tomando en consideracién este modelo, el disefio organizativo de las
administraciones piblicas vendrfa determinado por la configuracién de su entorno. Es
decir, las demandas y las necesidades socioeconémicas del dmbito donde es competente
una Administracién piiblica son las que definen sus caracteristicas organizativas mds
esenciales. La relacién entorno-sisterna organizativo es, en términos generales, innegable.

Si se analizan los pardmetros esenciales de la estructura de la Administracién de la
Generalidad, es decir, los departamentos y las direcciones generales (su ndmero y el
tipo de funciones), se aprecia un vinculo entre este tipo de unidades y las demandas y
las necesidades socioeconémicas en el marco del territorio y del 4mbito competencial
de esta Administracién.

De todos modos, no todas las variables organizativas pueden explicarse mediante la
relacién entre organizacién y entorno sociceconémico. Hay una serie de realidades difici-
tes de entender: c6mo se puede explicar, por ejemplo, que las competencias sobre el
medio ambiente no residan sélo en el Departamento de Medio Ambiente y las tenga que
compartir con el Departamento de Agricultura, O c6mo existe un Comisionado para
Actividades Exteriores y una Direccién General de Adecuaci6n a las Comunidades Euro-
peas cuando la Administracién de la Generalidad no tiene competencias sobre esce tipo de
materias, o bien que exista una Direccién General de Puertos y Costas sin que apenas
hayan competencias sobre este &mbito. Parece evidente que no es posible explicar todo el
disefio de la estructura de la Administracién de la Generalidad a partir de su entorno
socioeconémico y competencial. El error radica en que una organizacién no tiene un solo
entorno sino varios. Asi por ejemplo, un departamento de la Administracién de la Ge-
neralidad (ver figura 4} tiene los siguientes distintos tipos de entorno:

1. El entorno social que agrupa al conjunto de los ciudadanos, a sus clientes mds
directos (targes groups), a los grupos de interés, a los medios de comunicacién y en
términos sinergéticos, a la opini6n piblica.

2. Un entorno institucional y politico compuesto por los poderes no ejecutivos
(parlamento y poder judicial} y por la dindmica politica (sistema de partidos politicos,
partido/s de gobierno, etc.}.

3. Un entorno normativo que delimita las competencias, las funciones y los paré-

metros organizativos bésicos (estructura, procedimiento administrativo y régimen del
personal).
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4. Un entorno administrativo (también politico-administrativo) configurado por
el resto de los deparramentos verticales, por los departamencos con competencias
horizontales, por los érganos de decisién colegiados (consejo técnico y consejo ejecuci-
vo), por la unidad de auditoria interna (en caso de cambio de estructura o de evalua-
cién de programas) y por la burocracia.

Fignra 4: Tipos de ¢ntorne de un departamento
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Si se tiene en cuenta esta diversificacién del entorno de los departamentos de ia
Administracién de la Generalidad ya resulta mds ficil despejar las incégnitas mostra-
das por los ejemplos anteriores: la distribucién de las competencias sobre el medio
ambiente en dos departamentos se debe a la tipica resistencia de las unidades ad-
ministrativas a segregar parte de sus funciones y estructura, ademds que el entorno
normativo facilita el mancenimiento del status guo. Las unidades administrativas en-
cargadas de los asuntos exteriores se deben a la voluntad politica de la coalicién en el
gobierno, ecc.

3.2. Modelo de dependencia de los recursos

El modelo de dependencia de los recursos propone un original mecanismo de
adapracién entre la organizacién y el entorno que se basa en la modificacién o la
manipulacién del entorno para que éste se adecue a la organizacién. No se trata de una
hipétesis descabellada,

Una de las dimensiones del entorno mds manipulables es la competencia que
puedan ejercerse las organizaciones que prestan unos servicios similares, En el caso de
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una Administracién pablica serfa la posible competencia de otras administraciones
publicas.

La Administracién de la Generalidad parece tener muy en cuenta este régimen
compertitivo con las administraciones locales (diputaciones y municipios) y con la
Administracién periférica del Estado. Una buena parte de sus acciones han ido orien-
tadas hacia la eliminacién de esta competencia. Desde los primercs momentos de la
reinstauracién de la Administracién de la Generalidad, se ha intentado suprimir for-
mal o materialmente a las diputaciones provinciales, se ha intentado limirar el dmbito
competencial de los municipios y se ha propugnado politicamente la eliminacién de la
Administracién periférica del Estado. Si bien la supresién de esta tltima, respetando
las distintas opciones, parece, desde una perspectiva técnico-organizativa, bastante
légica, la politica beligerante con las administraciones locales es mds dificil de justifi-
car.

Las compecencias en materia de carreteras pueden ser un buen ejemplo de un
intento de modificacién del entorno: la Administracién de la Generalidad tiene com-
petencias sobre unos cinco mil kilémetros de carreteras transferidas por el Estado y las
diputaciones provinciales mantienen sus competencias sobre otros cinco mil kiléme-
tros que corresponden a las redes viarias provinciales y comarcales. Desde hace mu-
chos afios la Administracién de la Generalidad quiere absorber las carreteras gestiona-
das por las diputaciones. Hasta el momento no lo ha conseguido; pero lo que s{ ha
alcanzado es a asfixiar econémicamente a las diputaciones de tal forma que éstas sélo
pueden mantener su red viaria de forma precaria y no dispongan de los recursos
necesarios para mejorarla o ampliarla. Este es un ejemplo de manipulacién del entorno
en el sentido que no seria nada extrafio que surgiera una presién social para que las
carreteras provinciales y comarcales se transfieran a la Administracién de la Generali-
dad ya que el ciudadano se ha dado cuenta de la diferencia en la ampliacién, explota-
cién y mantenimiento entre los dos tipos de carreteras.

Otro ejemplo de manipulacién del entorno viene de la mano del abuso que hacen
muchas administraciones piiblicas de la publicidad institucional. Esta publicidad tie-
ne como objetivo, en algunas ocasiones, crear una determinada corriente de opinién y
generar una serie de apoyos hacia un determinado programa o configuracién adminis-
trativa previamente implantado.

3.3. E! modelo ecoldgico

La reorfa de la ecologfa de la poblacién resulta dtil para confeccionar una ripo-
logia de modelos organizativos de acuerdo con las pautas detectadas en la evolucién
y desarrollo de la configuracién organizativa de las distintas unidades administra-
tivas.

En la Administracién de la Generalidad hay dos modelos organizativos bisicos: las
unidades con un 4mbico de actuacién transversal y las unidades con un dmbito de
actuacién vertical. El primer grupo comprende las distintas secretarias generales de
los departamentos y algunas direcciones generales especificas (por ejemplo, la Di-
recci6n General de la Funcién Piblica y la Direccién General de Presupuestos); el
segundo grupo estd conformado por la mayoria de las direcciones generales. La ten-
dencia general es que las unidades de 4mbito transversal van creciendo estructural-
mente y ampliando sus niveles de actuaci6n y, a la inversa, las unidades de 4mbito
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vertical van perdiendo capacidad de accién. Los dacos mds significativos son los si-
guientes:’

® Los deparramentos que controlan los recursos bisicos de la Administracién son:
Presidencia, Econom{a y Finanzas y Gobernacién. Es destacable la circunscancia que
de elios dependan 64 subdirecciones generales,® es decir, muy cetca del 50 % de todas
las subdirecciones discribuidas en catorce departamentos.

® Los ratios entre los puestos de base mds los puestos singulares y los puestos de
jefacura (niimero de empleados por ndmero de personas que ocupan un jefarura) de
estos tres departamentos son los mids bajos de la Generalidad:’

Presidencia 2,8
Gobernacién 2,7
Economia y Finanzas 1,5

® Las secretarfas generales de los departamentos'® agrupan, por su parte, 30
subdirecciones generales y 87 servicios. Estas cantidades son superiores a las maneja-
das por la organizacién vercical (direcciones generales). Los ratior, comparando el
nimero de unidaces de las secretarias generales con los de las direcciones generales,
son los siguientes:

Ratio subdirecciones generales / diteccién general 0,9
Ratio subdirecciones generales / secretaria general 2,6
Ratio servicios / direccién general 1,8
Ratio servicios / secretaria general 2

¥

® Los niveles asignados a los puestos de trabajo en los departamentos antes se-
fialados y en las secretarias generales son superiores a los niveles de puestos idénticos o
similares de otros departamentos y de las direcciones generales. "'

El poder de las secretarias generales dentro de la organizacién de la Administra-
cién de Generalidad es tan evidente que el Informe sobre las caracteristicas de la
configuracién de la estructura de la Generalidad de Catalufia (Comir2 Assessor, 1992)
elaborado por la propia Administracién se pronuncia en los siguientes términos:

7. Dacos del Comité Director para la Organizacién de la Adminiscracién de la Generalidad de
Cacalufta de junio de 1992.

8. Se incluyen veinticinco intervencores delegados que tienen rango de subdireceor general.

9. Con la excepcitin de los de los departamentos de Politica Terricorial y Obras Piblicas, y de Medio
Ambiente (este Girimo se explica por lo reciente de su creaci6n).

10. Se refiere a las catorce secrerarias generales que gestionan los recursos departamentales quedando
excluidas el resto de las secretarias generales.

11. la diferencia mds usual es de dos niveles por puesto de trabajo. La asignacién de niveles a los
puestos de trabajo se realizé en los afios 1983-86 como respuesta a la exigencia de la Ley de medidas par
la funcién publica, de 2 de agosto de 1984, Se utilizé el siscema Hay y durante el proceso de definicién
las unidades administrativas fueron un hervidero de presicnes y rensiones que provocs la confusién encre
la valoracién objetiva del puesto de trabajo con la valoracién subjetiva de la persona que ocupaba el
puesto (Lliser, 1986). Una vez terminado el andlisis realizado por la consultora Hay Ibérica, la Ad-
miniscracién de la Generalitac modificé arbicrariamente los resuttados de la misma. En esta nueva valora-
¢idn las unidades que llevaron lu voz cantance fueron las secrerarfas generales ademds de, como es légico,
la Direccitin General de la Funcién Piblica.
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«Las secretarfas generales agrupan unas competencias, unas funciones, un presu-
puesto, un volumen orgénico, un personal y una capacidad de influencia cada vez mds
notable.

»La debilidad de las direcciones generales origina un dominio de la organizacién
transversal sobre la organizacién vertical, relacion que es inversa a la l6gica organizati-
va, que considera los servicios horizontales como simples soportes administrativos de
las 4reas directas de gestién.

»También se percibe una ligera tendencia a la verticalizacién de las secretarias
generales, es decir, que llegan a asumir funciones de gestién directa. Ejemplos de esta
tendencia son la Secreraria General de Agricultura, que llega a encargarse de la cons-
cruccién de regadios, o la Secretaria General de Industria, que se encarga de la gesti6n
directa del 4mbito territorial de Barcelona.

»Un ejemplo de la dependencia de la direcciones generales de sus respectivas
secretarias generales se encuentra en el Departamento de Industria y Energfa donde
las direcciones generales no disponen de la partida presupuestaria del capitulo prime-
{0.»

Esta concencracién de funciones por parte de las secretarias generales no puede ser
explicada mediante criterios de racionalidad, de eficacia o de eficiencia ya que como
sefiala el mismo Informe:

«la presencia intensa y dispersa de estos 6rganos {se refiere a los 6rganos trans-
versales que controlan los recursos} origina muchas disfunciones. Por ejemplo: 1)
Dispersi6n de las responsabilidades; 2) Excesiva burocratizacién de sus actividades; 3)
Complicaci6n de la organizacién; 4) Rivalidad entre los 6rganos internos y generacién
de tensiones y conflictos; 5) Pérdida de la auténtica finalidad de las secretarias ge-
nerales. Su funcién deja de ser un medio y pasa a convertirse en un fin en si mismo; y
6) Intensa capacidad de intervenci6n de los servicios internos sobre el resto de dreas de
gestién. [...} Estos puntos muestran cémo la proliferacién y la fuerza de los servicios
internos consiguen el objetivo conerario al perseguido, por lo que atienden deficiente-
mente a los 6eganos que gestionan los programas y originan una limiracién de la
capacidad auténoma de acci6n de una buena parce de la organizacidn mediante una
burocratizacién que impide conseguir unos niveles dptimos de eficacia y de eficien-
cia.»

En cuanto a las unidades de dmbito verrical se puede diferenciar en su interior una
zona de gestién y administracién (servicios econ6micos, de personal, juridicos, etc.} ¥
una zona técnica encargada de gestionar las competencias especificas de cada direccién
general, La tendencia de estos dos 4mbitos es que la zona de gestién y de administra-
cién se va incrementando miencras que las zonas técnicas van perdiendo capacidad de
influencia llegando incluso a segregarse y a generar un organismo auténomo (0 incluso
una empresa piiblica). De esta forma el complejo organizativo inserto en la direccién
general se encarga mayoritariamence de la gestion administrativa y el organismo auté-
nomo se encarga de la gestién técnica (bdsicamente ejecucién). Ejemplos de esta divi-
sién encre direcciones generales y organismos auténomos o empresas pablicas son:

D. G. de Cooperarivas Insticuto para la Promocién y la
Formacién de Cooperativas
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D. G. de Servicios Informadticos Centro Informadtico de la Generalidad,
SA
Centro Divulgador de la Informética,
SA

D. G. del Diario Oficial y de Entidad Auténoma del Diario Oficial y

Publicaciones de Publicaciones

D. G. de Carreteras Gestién de Infraescructuras, SA

D. G. de la Juventud Insticuro Cataldn de Servicios a la
Juventud

D. G. de la Salud Insticuto de Estudios de la Salud

D. G. de Obras Hidrdulicas Junta de Aguas

D. G. de Arquitectura y Vivienda Instituto Cataldn del Suelo

D. G. de Puertos y Costas Comisién de Puertos

D. G. del Consumo y Disciplina de Instituro Catalin del Consumo

Mercado

D.G. de Industrias Agroalimentarias Instituto de Investigacién y Tecnologia
Agroalimentaria

D. G. de Energia Insticuco Caraldn de la Energia

D. G. de Promocion Comercial Cencro de Informacién y Desarrollo
Empresarial

3.4, El models cibernético

La perspectiva cibernética resulta un planteamiento muy \til para contemplar de
forma integrada las miilciples variables que intervienen en un proceso de cambio
organizativo ya que éste no puede explicarse mediante el mérodo de causalidad simple
o lineal. Asi por ejemplo, si se desean analizar las causas que generan o que frenan el
crecimiento estructural en una organizacién piblica una de las primeras dificuleades
con las que nos enfrentamos es que hay una pluralidad de factores que impulsan o
frenan el crecimiento de ral forma que, en muchas ocasiones, es dificil saber qué
variable es la causa y cudl el efecto y, ademds, hay distintas variables que impulsan
paralelamente un mismo elemento y muchas variables que impulsan a la vez varios
elementos.

La figura 5 muestra una buena parte de las variables que directa o indirectamente
impulsaron el crecimiento de la estructura de la Administracién de la Generalidad en
el periodo comprendido entre 1980 y 1990.

La Generalidad de Caraluiia, al igual que el resto de las comunidades auténomas,
surge de la transferencia de competencias provenientes mayoritariamente de la Ad-
ministracién central. Durante un largo periodo de tiempo se va produciendo este
traspaso de competencias que implica un continuo incremento de las funciones a
atender por la incipiente administracién y que va acompafado de ua incremento
presupuestario, de recursos materiales y espaciales, de empleados piblicos y de estruc-
tura organizativa,

Al analizar este proceso se detecta un crecimiento desequilibrado de estos elemen-
tos siendo el caso mis significarivo el incremento de la estructura orgdnica. Si se
analizan detenidamente los datos finales del proceso que nos anuncia la figura 5 se
puede apreciar esta circunstancia.
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Figura 5: Variables que originan el incremento del volumen estructural de la
Administracién de la Generalidad (periodo 1980-1990)

Incremento de
COMPCLENCia

Incremento de
funcianes

Incremento
de personal

Incremento de
presLpuesto
Incremento de la
estructura

Ambiciones
funcionarios

Potenciacién
institucional

Escasa cultura

foeabuck + politica

Fuente: Elaboracién propia.

El proceso incrementalista de competencias, de funciones, de volumen presupues-
tatio y de personal légicamence requiere y facilita un incremento estructural. Ahora
bien, este proceso incrementalista se ha descontrolado debido 2 que no existe ningiin
factor que controle o racionalice estas transformaciones. Fuerzas rales como las ambi-
ciones de los empleados pablicos, el cliencelismo politico y la valoracién positiva del
crecimiento cuantitativo (una organizacién cuanto mis extensa y compleja mads
importante parece) han surgido con fuerza y no han encontrado ningin tipo de re-
sistencia.

El ejemplo mds claro de este incremento estrucrural lo configura la notable canti-
dad de jefaturas, que llegan a la cantidad de aproximadamente 4.000 catalogadas. 1
Pero aqui lo que interesa son la jefaturas reales que hay en la Administracién de la
Generalidad y éstas son 3.050 (ver tabla 2) de las cuales 90 son jefaturas de naturaleza
politica y el resto jefaturas de naturaleza profesional. Esta cantidad no revela gran cosa
si no se contrasta con la cantidad total de empleados piablicos, 30.000, de los cuales

12. Datos del Documento Oficial de la Generalidad de Catalufia hasta 1991 recopilados por el
Comité Director. Se habla aqui de puestos catalogados. Esta apreciacién es importance ya que no se
corresponde con las jefaruras reales de la organizacion debido a que hay un importante contingente de
jefaturas caralogadas que se encuentran vacantes ¢ incluso muchas que no tienen ni ran siquiera dotacién
presupuestaria.
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s6lo 15.346 son funcionaiios.'” Ahora el dato sobre las jefaturas si es revelador ya que
representan un 10% de los puestos de trabajo y mds de un 20% de los puestos re-
servados a los funcionarios. Esto significa que un 10% de los empleados de la Ge-
neralidad, o bien que un 20% de sus funcionarios, tienen algin grado de poder
formal.

Tabla 2: Jefaturas de la Administracién de la Generalidad de Catalufia

Tipo de fefaturas Politicas (silno) Niimero
Secretarias generales Si 16 + 4%
Direcciones generales Si 70
Subdirecciones generales Nao 133
Servicios No 444
Secciones No 1117
Negociados No 1270

* Las cuacro adicionales corresponden a secretarfas generales asimiladas: Cenrro de Relaciones Autondmi-
cas, Vicepresidencia dz1 Comité Director, Direccién General de la Funcién Piiblica y comisaric de
Proreccién y Seguridad.

Fuenre: Comit® Assessor, Caracterfstiques de la configuracid de ' Administracié de la Generalitat de Catalunya:
lestructura administrativa, Barcelona, 1992,

Como se puede apreciar, todas las relaciones descritas en la figura 5 generan
recroacciones positivas, Para que el sistema gozara de un cierco equilibrio serfa necesa-
ria la aparicién de nuevos elementos que generaran retroacciones negativas. En el caso
de una organizacién piblica madura y con un entorno mis estable existen las siguien-
tes fuerzas correctoras (figura G):

1. Mayor cultura politico-administrativa.

2. Control o mayor capacidad de critica por parte de los partidos en la oposicién.

Mayor interés de los medios de comunicacién y de la opinién piiblica por el

funcionamiento interno de la Administracién piiblica.

Relevancia del crizerio de eficiencia.

Disefar una auténrica carrera admintstrativa y, por lo tanto, regularla a una

velocidad normal y abrir nuevos cauces de promoci6n ajenos a la ocupacién de

jefaturas administrativas.

G. Vertebraci6n de una élite politica y profesional que deseara limitar las encradas
en su grupo.

7. Implantar un érgano de estudio y de control de la organizacién adminiscrativa
(unidad interna de audicoria administrativa).

ol

Ademds, un sistema estable se caracteriza por la pérdida de potencia de las varia-
bles que generan mds volumen estructural, por ejemplo:

13. Datos del Programa sobre gestién integrada de personal de 1a Generalidad de Catalufia, Hay que
significar que los recursos humanos de la Generalitac agrupan a 107.000 empleados pero si se excluye al
personal docente y al personal estarurario (sanidad) la canridad asciende slo a 30.000. El rexto se refiere
a esta cantidad ya que los drganos conrabilizados no abarcan los servicios docences V estatutarios.
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Figura 6: Variables que ejercen influencia sobre la estructura en una organi-
zacién puablica madura con un entorno relativamente estable

'Coyumui'a econbmica
{crisis ecandmica)

feed-back -
——

feed-back +
e

Frente: Elaboraci6n propia.

8. Menor incremento del volumen de competencias, funciones, presupuesto y
personal.
9. Menor necesidad de potenciacién institucional.

Como se puede apreciar en la figura 6, los elemencos que generan una retroaccion
negativa direcra o indirecta hacia el incremento del volumen orgénico ejercen una
retroaccién positiva encre ellos, con lo que se refuerza su accibn correctora.

Por ejemplo, el criterio de eficiencia ejerce una retroaccién negativa sobre el incre-
mento del volumen organizativo (estructura y personal). Pero, a su vez, la variable
eficiencia refuerza su potencia gracias a la retroaccién positiva que recibe del control
politico, vatiable que por otra parte recibe el impacto positivo de la atencién de los
medios de comunicacién y de la nueva cultura politica. '

La Administracién de la Generalidad de Catalufia experiment6 en el aiio 1990" un
cambio en la composicién de las variables que inciden sobre el volumen y el disefio de su
estructura. Por primera vez aparecen con fuerza una serie de variables que ejercen un

14. Con mucha miés fuerza en el afio 1992,
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Jeed-back negacivo sobre los elementos que potencian direcra e indireccamente el incre-
mento de la estructura organizativa. Por otro lado, estas variables concrarias a un incre-
mento de la estructura se relacionan entre si mediante un feed-back positivo por lo que
aumentan su capacidad de influencia. La variable crisis econémica ha sido el caralizador
de este cambio de orienraci6n que ha generado una profunda preocupacién por el nivel
de eficiencia de las organizaciones piblicas. Ademds, se ha ido produciendo una leve
sensibilizacién politica y social en tornoa la necesidad de ejercer un mayor control sobre
la maquinaria burocrdtica. Esta circunstancia ha posibilitado la ereacién de una unidad
ad boc encargada de la vigilancia y del control de las modificaciones estructurales. "
También, el creciente interés de la poblacién por el destino de los recursos econémicos
derivados de la presién fiscal ha originado que los medios de comunicacién presten un
mayor interés por la dindmica interna de las organizaciones piblicas. '

La presencia de variables orientadas a concrarrestar un eventual crecimiento de la
estructura organizativa ha originado que a partir de 1990 el crecimiento estrucrural
sea mucho més suave.'’

3.5. E! modelo de Lewin
El modelo de Lewin ofrece dos patdmetros para analizar el cambio:

1. La dicotomia entre las fuerzas motrices como impulsoras del cambio, y las
fuerzas de resistencia, como defensoras del siscema establecido.

2. El proceso de cambio se inicia con la pérdida del equilibrio encre estas dos
fuerzas y finaliza con la consecucién de un nuevo equilibrio.

Las fuerzas motrices que originan un cambio en las organizaciones pablicas son:

1. Objerivas

a) Asuncién de puevas competencias y funciones.

£) Cambios cualitativos y cuantitativos en el tipo de demandas y de presiones
ejercidas sobre la unidad.

¢) Necesidad de buscar un nuevo sistema organizativo que logre mayores niveles
de eficacia y de eficiencia.

2. Subjetivas

a) Cambios en las relaciones de poder encre los actores de la unidad (subunidades
¢ individuos) que hacen que la organizacién formal sea muy distinta a la orga-
nizacién real.’

5) Objetivos de determinados acrores,

15. El Comicé Direcror para la Organizaci6n de la Administracién (inicialmente «Comité Asesorw),
que es €l 6rgano de audicoria intecna de la Generalidad, se cre6 en 1985 como respuesta a una incerpela-
<ién parlamencaria sobre la excesiva burocratizacién de la Administeacién de la Generalidad. De rodos
modos, la preocupacién politica y social por este tema era en esce momento rodavia muy incipiente.

16. En los iltimos afios se han prodigado los articulos periodisticos sobre las dimensiones y las
caracteristicas de la estructura y de los funcionarios de la Administracién de la Generalidad.

17. En este sentido, sélo se pueden ofrecer datos que abarcan el perfodo 1989-1991, que es el
momento donde se inicia esta desaceleracién del crecimiento, en el que se registran 76 aleas (en niimeros
absolutos) de 6rganos activos en roda la Administracién de la Generalidad. Entre estos nuevos brganos
destaca la creacién de 18 subdirecciones generales y 21 servicios (Comic Assessor, 1992).
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Las fuerzas de resistencia son:

1. Objetivas

a} Escasez de recursos. Falta de recursos presupuestarios y de recursos humanos
para llevar a cabo el cambio organizativo.
#) La incertidumbre y el riesgo que genera un cambio organizartivo.

2. Subjetivas

&) Intento de mantener las relaciones de poder entre los distintos actores.
£ Objetivos de determinados actores.
©) Miedo por parte de algunos actores a la ruptura del starns quo.

Si las fuerzas motrices alcanzan una intensidad mayor que las fuerzas de resisten-
cia, el cambio se produce.

En una parte imporeante de los cambios otganizativos de las administraciones
publicas el protagonismo reside en la dimensién subjetiva de ambos tipos de fuerza.

Kurt Lewin (1968) percibe las variaciones en la configuracién de las organizacio-
nes como un proceso quimico o geolégico que abarca tres fases: 1. La descongelacién;
2. El movimiento; y 3. La recongelacion.

A pesar de que el proceso propuesto por Lewin es bastante claro y abierto, es
necesario clarificar de otra manera el proceso de cambio en las organizaciones pabli-
cas. Desde esta nueva perspectiva, las fases de un cambio organizativo son:

Percepcién de la necesidad de cambio.

Planificacién o disefio del cambio.

Decisién del nuevo orden organizativo.

Proceso de aplicaci6én del cambio: aplicacién normativa y aplicacién material.

N

1. La percepci6én de la necesidad de cambio. Es el punto donde convergen las
presiones del medic externo y del medio interno de la unidad que va a comenzar un
proceso de cambio. El cambio normalmente lo iniciard formalmente el jefe adminis-
trativo el cual lo puede impulsar por iniciativa propia o debido a las presiones ejerci-
das por la interaccién de la unidad con el entorno o bien, por las presiones generadas
por los accores internos de la unidad.

En muchas ocasiones el inicio del cambio es variable y subjetive: lo impulsa un
actor con una posicién clave dentro de la red de relaciones formales o informales de la
unidad. El actor puede ser un individuo o un grupo que plantea la necesidad de
cambio en términos objetivos (mejora de la eficacia y eficiencia de la unidad, raciona-
lizacién de recursos, etc.). Inevitablemente la propuesta de cambio también supone
ventajas en la distribucién del poder y en las condiciones de crabajo para el actor que
promueve el proceso de cambio.

En rodo caso ya existe un predisefio de las pautas y criterios que debe adoptar el
cambio organizativo y de sus resultados.

2. El proceso de planificacién del cambio supone disefiar un nuevo orden organi-
zativo que contemple las necesidades objetivas y subjetivas que han sido las cataliza-
doras del proceso de cambio. De acuerdo con la transparencia interna y externa con
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que actie la unidad participardn en esta fase mds o menos actores. Cuanto mis discri-
buido esté el poder mds ripida serd la aplicacién de los distintos actores en el proceso
de cambio. Segun la posicién de la unidad (en términos de poder e influencia) en su
entorno adminiscrativo, mds o menos fluidas podrdn ser las presiones que ejercerdn los
aCTOres exXIernos,

Figura 7: Fases del proceso de cambio en las organizaciones piblicas

Sistema
organizitivo

Percepeion de
k. necesidad
de cambio

—>

Planifickcion

Decision

evaluacion I__;. Implementacién Hm

Fuente: Elaboracién propia.

Las relaciones que se establecen entre los distintos actores agrupan los tres siste-
mas de interaccién: interaccidn descendente, interaccién ascendente e inceraccidn la-
teral. Hay que destacar la nutrida presencia de actores que ejercen una influencia
lateral.

En cualquier cambic organizative de una unidad con una distribucién plural del
poder (en el interior y en el entorno) pueden participar diferentes tipos de actores y
producirse discintos sistemas de interaccién. Segin la posicién de la unidad y de su
sistema de relaciones informales pueden intervenir mds o menos actores. Hay casos en
que ante un cambio organizativo participan muy pocos actores.

3. El proceso de decisién serd mds o menos complejo de acuerdo con el grado de
participacién y de conflicto que se haya manifestado previamente durante el proceso
de planificacién. Hay distintas posibilidades:
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a) En la fase de planificacién participan muy pocos actores, especialmente muy
pocos actores laterales. Esto significa que es probable que si participen, en cambio, en
la fase de decisién, por lo que ésta serd més larga y conflictiva.

b) En la fase de planificacién participaron la mayoria de actores potenciales pero
no se llegé a ningin acuerdo conjunto. En la fase de decisién se repetirdn las ten-
siones, el conflicto y las necesidades de negociacién. Serd un proceso de decisién
largo.

o) En la fase de planificacién participaron la mayorfa de los actores potenciales y s{
se lleg6 a un acuerdo conjunto. La fase de decisién serd relativamente rdpida.

En todo caso el proceso de decisi6n es un proceso bastance largo y complejo en las
administraciones piblicas debido a las fases y a los actores que preceptivamente deben
participar en el mismo.

4. La fase de aplicaci6n. Hay que distinguir dos tipos de aplicacitn, la aplicacién
jurfdica y la aplicacién material (que es la aplicacién propiamente dicha).

La aplicacién juridica o normativa es un praceso original de las organizaciones
ptblicas que se encuentra entre y sobre las fases de decisién y de aplicacion.
La complejidad del proceso decisional se debe, en buena parte, a la complejidad
del proceso normativo que preceptivamente debe apoyar cualquier cambio organi-
2ativo.

As{, por ejemplo, en la Administracién de la Generalidad cualquier cambio en
una unidad con rango igual o superior al de seccién debe hacerse mediante un decreto.
Si se trata de un negociado s6lo hace falta elaborar una orden por parte del departa-
menco interesado. '

La fase de decisi6n de un cambio organizative coincide con el proceso de elabora-
ci6n de un decreto. Dejando de lado las posibles tensiones y conflictos por razén del
contenido del cambio organizativo, rambién hay tensiones y problemas de naturaleza
formal. Ademds, una vez se ha aprobado el decreto, hace falta, en muchos casos, que
el departamento apruebe una orden que lo desarrolle; este pequefio proceso puede
convertirse en una nueva grenz para la confrontacién encre los distintos actores.

En definitiva, lo mds destacable de este original proceso de aplicacién normativa
del cambio organizative es la amplicud del mismo y el gran nimero de instancias con
capacidad para participar en el mismo. Ambas caracteristicas permiten maximizar las
dindmicas de interaccién, influencia y conflicto entre los distintos actores formales e
informales.

La aplicacién material hace referencia a la puesta en préctica de las modificaciones
organizativas establecidas por los decretos reestructuradores. La fluidez con que se
realice este proceso dependerd de las fases previas, en el sentido de que si el nuevo
disefio organizarivo es ¢l fruto de un pacto entre los distintos actores con capacidad de
intervenci6n, el proceso de aplicacién puede ser répido y tranquilo. En cambio, si el
nuevo modelo organizativo es el resultado de una imposicién por parte de unos actores
sobre otros, el proceso de aplicacién seré lento, conflictivo y, en algunos casos, inexis-
tente. Hay que tener en cuenta, tal y como afirma la literatura de politicas ptblicas,
que es en la fase de aplicacién donde son mis evidentes las luchas por el poder, la
desviaci6n de las pautas marcadas por la autoridad y la resistencia al cambio.
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3.6. Modelo del intercambio

La teoria del intercambio expuesta por Carnall (1982) combina parte de los enfo-
ques de poder y conflicto en las organizaciones con el estudio de las variables psicoso-
ciales. El elemento bisico de esta perspectiva reside en la localizactén en el seno de las
organizaciones de los grupos de interés. Toda organizacién ampara una serie de gru-
pos (formales e informales) integrados por personas que comparten unas mismas preo-
cupaciones y unos mismos objetivos. La teorfa del intercambio analiza las relaciones
de poder y las interacciones entre estos grupos. Cada grupo de interés, como actor
organizativo, tiene una determinada capacidad de influencia de acuerdo con las fuen-
tes de poder que estdn a su alcance. Ademds, su estrategia para conseguir sus objetivos
puede consistir en coaligarse con otros grupos de interés como mecanismo para facili-
tar esta consecucién. Pero el elemento bdsico de esta perspectiva reside en la naturale-
za de los intercambios como variable que delimita la dindmica de cambio. Hay dos
tipos de intercambios: los intercambios que conciernen a la distribucién autoritaria de
recompensas, que pueden ser de tipo econémico (retribuciones econémicas en funcién
del nivel y categoria profesional) o sociales (condiciones de trabajo: estatus, contenido
de trabajo, formacién, capacidad para participar en la toma de decisiones, posibilida-
des de promocién, etc.). Por su parte, los intercambios o las relaciones reciprocas son
los que se mantienen al mismo nivel entre los diferences grupos, tienen un contenido
en rérminos de poder y de capacidad relativa para influir sobre la autoridad y sobre los
procesos formales.

Los grupos que impulsan el cambio organizativo intentan mejorar el contenido
del intercambio, los grupos que se resisten al cambio son los que consideran que
saldrin perdiendo en el contenido del intercambio o bien que no mejorar4 este conte-
nido en su caso y si en el caso de otros grupos de interés.

Es atil también la distincién que elabora la teoria del intercambio entre los térmi-
nos de resistencia y de oposicién. La resistencia es el dinico medio para impedir un
nuevo orden organizativo por parte de los actores que no tienen capacidad para parti-
cipar en el proceso de la toma de decisiones y en la distribucién de los recursos. La
oposicién, en cambio, se manifiesta intencando medificar o anular la decisién de
cambio o reorientando ¢l sentido del mismo mediante una canalizacién interesada de
los recursos.

Un caso concreto en el que se puede apreciar la pluralidad de actores con capacidad
de influencia en el desarrollo organizativo es el de la Direccién General de Carreteras de
la Generalidad de Caraluifia. Este andlisis de caso se realizé el afio 1989, '

El catdlogo de actores que interviene directa o indirectamente sobre el proceso de
cambio organizativo de esta Direccién General es muy extenso (ver figura 8), lo que
hace necesario que se presenten los distintos acrores en funcién de las zonas de influen-
cia donde se encuentran ubicados. Esras zonas son:

1. Zona de influencia incerna.
2. Zona de influencia cransversal .,

18. El estudio completo se puede encontrar en Rami6, C., 1991, «Estudio de una politica de
reorganizacién adminiscrativa, El proceso de planificacién de la reorganizacion de la Direccién General
de Carreteras de la Generalitat de Catalunyan, en Documentacitn Administrativa, nim. 224-225, Madrid,
INAP.
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3. Zona de influencia intetdepartamental.
4, Zona de influencia politica.

5. Zona de influencia incergubernamental.
6. Zona de influencia privada.

7. Zona de influencia social.

Figura 8: Actores con capacidad de influencia sobre el proceso de cambio
organizativo de la Direccién General de Carreteras de la Administracién de la
Generalidad de Catalufia
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Fuwenss: Elaboracion propia.

1. La zona de influencia interna estd constituida por la propia unidad administra-
tiva analizada, la Direccién General de Carreteras. Los actores mds desracados son: el
director general y los jefes de los Grganos administrativos més relevantes, es decir, los
titulares de las subdirecciones generales y de los servicios.

En una buena parte de las direcciones generales con funciones de cardceer muy
técnico se pueden diferenciar dos grupos de actores: los que ocupan puestos técnicos,
los cuales desarrollan las careas especificas de la unidad (normalmente son funcionarios
pertenecientes a los cuerpos especiales) y los que ocupan puestos que se encargan del
apoyo administrativo, econdémico, material y juridico de la unidad (funcionarios per-
tenecientes a los cuerpos generales).

2. La zona de influencia transversal estd compuesta por distintos 6rganos de la
Secretarfa General del Departamento (6rganos de naturaleza administrativa, econémi-
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ca, juridica y técnica), que son los que se encargan del apoyo y de la homogeneizacién
administrativa de las direcciones generales.

A nivel interdepartamental, las unidades de intervencién honzontal son: la Di-
reccion General de la Funcién Pidblica (gestién y administracién del personal), el
Comité Director para la Organizacidén (materia organizativa), el Deparcamento de
Economia y Finanzas (elaboraci6n del presupuesto y control del gasto} y el Departa-
mento de la Presidencia {apoyo informdtico, campaias de divulgaci6n institucional y
orras marterias de naturaleza heterogénea y residual).

3. La zona de influencia interdepartamental viene constituida por los distintos
departamentos de la Generalidad con alcance vertical. Obviamente los que tienen m4s
capacidad de influenciza son aquellos que desempeiian funciones que directa o indirec-
ramente pueden afectar a la actividad que desarrolla la Direccién General analizada.

4. La zona de influencia politica, en donde se pueden distinguir dos niveles:

@) Politico-administrativo: compuesto por actores unipersonales como son el di-
rector general de la unidad, el secretario general y el consejero del departamento
donde se encuentra ubicada la Direccién General, y por los actores pluripersonales: el
Gabinete del Departamento, el Comité Ejecutivo del Deparramento (reunién del con-
sejero, el secretario general, el jefe del gabinete y la totalidad de los directores ge-
nerales), el Consejo Técnico (reunién de los secretarios generales de los departamentos
que prepara €l orden del dia del Consejo Ejecutivo) y el Consejo Ejecutivo {gobierno
de la Generalidad).

) Polftico: compuesto por el partido politico o partidos politicos que forman
gobierno, y por su extensi6n en el Parlamento: los grupos parlamentarios.

5. La zona de influencia intergubernamental estd compuesta por las discintas
administraciones con competencias en las materias que desarrolla la direccién general:
Administracidn central y adminiscraciones locales (diputaciones, municipios y conse-
jos comarcales),

6. La zona de influencia privada est4 configurada por dos zonas bien diferenciadas:
la de extensién de la Direccién General en la esfera privada (basicamente las empresas
piiblicas), y la compuesta por las empresas privadas que prestan servicios a la Di-
reccién General mediance contratos de obras o servicios.

7. La zona de influencia social hace referencia 2 la globalidad de la ciudadania
como cliente general de los servicios de la Direccién y a las cliencelas especificas o
targer groups como clientes directos.

3.7. El modelo dialéctico

La perspectiva dialéctica viene a ser una simplificacién del modelo del intercam-
bio y del modelo de Lewin. De todos formas, merece la pena tener en cuenra esta
perspectiva ya que una buena parce del desarrollo organizativo puede explicarse me-
diante la confrontacidn entre dualidades de actores. Confrontacién entre dos actores
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que inevitablemente genera conflictos. El conflicto se define como un proceso en el
cual A hace un esfuerzo intencional para anular los esfuerzos de B mediante alguna
clase de bloqueo que hard que B no consiga alcanzar sus metas o lograr sus incereses
(Robbins, 1987: 299). Es decir, el conflicto es bisicamente una desavenencia entre los
intereses de dos o mds actores. Es una diferencia de intereses que viene determinada
por la relacién que existe entre los intereses de los actores o, para ser més exactos, por
la forma en que la satisfaccién de los intereses de un actor se relaciona con la satis-
faccién de los intereses de otro (Alcaide, 1987: 115).

En cada Administracién piblica los conflictos son distineos en funcién de la natu-
raleza de sus suborganizaciones y subgrupos. Incluso en una misma Administracién
varian los tipos de conflictos en funcién del tiempo. De todos modos hay unos conflic-
tos que pueden denominarse como estructurales, es decir, que con independencia del
tipo de Administracién y del tiempo en que se analice ésta, siempre estdn mds 0
menos presentes {ver figura 9). Estos conflictos son los siguientes:

1. Conflicto entre los puestos de naturaleza politica y los puestos de naturaleza
profesional {conflicto entre el politico y el funcionario).

2. Conflicto entre los funcionarios que pertenecen al cuerpo general y los funcio-
narios que pertenecen a los grandes cuerpos especiales.

3. Confliceo entre los diferentes niveles profesionales de la Administracién expre-
sados éstos por grupos (A, B, C, Dy E).

4. El conflicto entre los empleados pablicos con un vinculo juridico distinto con
la Adminiscracién: funcionarios versus contrarados laborales.

5. El conflicto entre la organizaci6n transversal y la organizacién vertical.

Figura 9: Principales relaciones dialécticas intraorganizativas
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1. El conflicto entre los politicos y los funcionarios. Nos encontrarmos ante uno de
los puntos mds delicados de la realidad administraciva y que, ademds, es uno de los
temas cldsicos de la ciencia de la Administracién. En este aparrado simplemente se
expondrd el problema sin dnimo de agotar los planteamientos tebricos y sin hacer un
andlisis empirico toda vez que el tema tiene una dimensién suficiente para un estudio
monogrifico. Gulick y Urwick ya se preocuparon en los afios treinta por esta relacién
dialéctica (Gulick, Urwick, 1937), entre la dimensién politica y la dimensién funcio-
narial. Su postura es inequivoca: el politico, que es el elemeneo que asegura la legiti-
midad del sistema, es el que dirige, el experto, que es el que asegura la eficacia, debe
estar siempre a sus 6rdenes, afirman Gulick y Urwick. Pero esta clara declaracién de
intenciones no oculta el problema: los burécratas™ comparten el poder con los politi-
cos.

El politico posee toda la fuerza que le otorga el poder formal frente al burfcrata
que goza del poder del experto y del dominio de la estructura y de las reglas:

«La Profesionalidad juega a favor de los bur6cratas y contra los politicos, ya que
implica la permanencia de los primeros y la temporalidad de los segundos. {...] los
burécratas intervienen activamente en las decisiones de los politicos. Estas [decisio-
nes} se basan en las informaciones que los burécratas han acopiado durante afios de
permanencia y experiencia y que sélo ellos conocen y manejan. Pero ain es mis
importante su intervencién en la adopeién misma de las decisiones y en su ejecucién
posterior» (Baena del Alcdzar, 1985: 435).

Siguiendo la explicacién del profesor Baena los burécratas expresan su poder me-
diante el veto decisorio de la burocracia, que se produce cuando ocultan opciones téc-

_nicamente posibles debido a que no favorecen sus intereses personales o corporativos,
y el vete paralizante de la burocracia, que se produce en la fase de ejecucién donde se
paralizan, ralentizan o modifican el contenido de los programas que no son del agrado
de determinados funcionarios.

Es cierto que el poder de experto inviste a los altos funcionarios con una gran
capacidad de influencia pero hay que relativizar un poco la potencialidad de esta
fuente de poder. Hay que tener en cuenta que todo el poder formal recae en el politi-
¢o, y para nada hay que despreciar este poder. En segundo lugar, hay que tener en
consideracién que la relacién politico-funcionario se encuentra en realidad muy des-
dibujada debido a que muchas veces el cargo politico ha sido ances un alto funcionario
y si esto no ha ocurrido si que habri algin funcionario en excedencia entre sus cargos
politicos inferiores, o en su gabinete o equipo de asesores. Estos dos fenémenos son
suficientes para diluir en gran medida el poder de la burocracia.

En la Administracidn de la Generalidad el porcentaje de cargos politicos que
provienen de los cuerpos funcionariales es bajo debido a la juvencud de esta Ad-
ministracién. De todos modos es frecuente encontrar a politicos que han sido funcio-
narios en la Adminiseracidn cencral y local vy, en el caso de los Glcimos nombramientos
politicos, cada vez es mds considerable la presencia de funcionarios de la propia Ad-
ministracién de la Generalidad.

Por otro lado, la dicotomia entre politico-transitorio y experto-permanente no se
ha producido en la Administracién de la Generalidad con la misma intensidad que en

19. Burécracas en la acepeifn utilizada por Baena del Alcdzar (1985: 43 1) que significa alto funcio-
nario. Muy lejos, pues, del registro popular y peyorarivo.
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la Administracién central debido a que en los inicios de la Administracién autonémi-
ca ranto politicos como funcionarios eran nuevos, es decit, los politicos no tuviecon
que enfrentarse, en general, a la experiencia y a los conocimientos de los funcionarios
ya que se encontraron con unos funcionarios muy noveles. Ademds, la coyuntura
politica de los catorce tltimos afios hace resquebrajarse la idea de temporalidad de los
politicos. En la Administracién de la Generalidad hay muchos directores generales
que ocupan el cargo desde que se crearon sus respectivas unidades.

De todos modos, el elemento bdsico de las relaciones entre politicos y altos fun-
cionarios reside en las caracteristicas de las personas que ocupan estos puestos. Si el
puesto politico lo ocupa una persona preparada, trabajadora y con una personalidad
fuerte no hace falta precisar hacia donde se decanta la balanza del poder. Siel casoes a
la inversa el poder podria desviarse hacia el otro lado.

2. Tensiones derivadas de la adscripcién corporativa de los funcionarios. Tradicio-
nalmente la funcién piblica espaficla ha estado estructurada en torno a los cuerpos.
Este tema ha sido también una de las mdximas fuentes de preccupacién de la literatura
de la ciencia de la Administracién (Beltrin, 1966, 1977 y 1985; Oliva-Gutiérrez
Refibn, 1968, Baena del Alcdzar, 1985: 460). Para acceder a cada uno de estos cuer-
pos hay un temario de oposiciones distinto en funcién de los conocimientos técnicos
exigidos. En la Administracién el sistema corporativeo se fue complicande llegando a
coexistir cientos de cuerpos de muy distinto tamafio y fuerza. Lo més relevante de esta
situacién, desde el punto de vista sociolégico, es que cada cuerpo tenia diferentes
deberes y derechos y la lucha de los cuerpos consistia en utilizar al mdximo su ca-
pacidad de influencia para mejorar su posicién en la organizacién y para disfrucar de
mids privilegios. Esta situacién ocasioné que la confrontacién entre los distinros cuer-
pos administrativos fuera una de las variables explicacivas del desarrollo organizativo.
Con el tiempo esta situacién se ha ido suavizando. Los dltimos cambios en la normati-
va que regula la funcién pablica® han supuesto la desaparicién de muchos cuerpos
residuales y la configuracién de un modelo mds inspirado en las necesidades objetivas
y en los puestos de crabajo que en los elementos subjetivos o en las especificidades
personales o técnicas de quienes ocupan estos puestos. De todos modos el disefio
corporativo de la funcién piiblica se mantiene (Lliser, 1986).

En el caso de la Administracién de la Generalidad de Cataluiia, como en el resto
de las administraciones autondmicas, el conflicto corporativo no es uno de los etemen-
tos mds importantes. La poca relevancia del problema corporativo se debe a:

#) La modernidad de estas administraciones hace que no exista tradicién corpora-
tiva.

£) Los grandes cuerpos de funcionarios no fueron mayeritariamente traspasados a
las administraciones auconémicas (0 al menos sus componentes) debido a la
desconfianza y recelo manifestado por estos colectivos hacia el nueve modelo de
administracién. Independientemente de si la l6gica del traspaso hacia conve-

20. Ley 4/1981, de 4 de junio, de medidas urgentes sobre la funcién pablica de la Administracién
de la Generalidad. Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas urgentes para la funcién publica. Ley
17/1985, de 23 de febrero, de la funcién piblica de la Administracion de la Generalidad. Ley 9/1986, de
10 de noviembre, de cuerpos de funcionarios de la Generalidad de Catalufia,
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niente o no su transferencia, los integrantes de estos grandes cuerpos tuvieron,
en muchas ocasiones, el poder suficiente para elegir.

¢) En el caso de la Administracién de la Generalidad se intenté siempre evitar la
configuracién de cuerpos poderosos.

De todos modos, los cuerpos existen, son una fuente de poder e inevitablemente
se producen conflictos entre los mismos. Uno de los elementos mds inceresantes que se
pueden percibir en las administraciones autonémicas es la tensién encre dos tipos de
racionalidades distintas: la racionalidad adminiscrativa, propia del cuerpo general y la
racionalidad eécnica, propia de los «cuerpos especiales»,

3. Conflicto derivado de la adscripcién de los empleados piblicos a determinadas
categorias. Los funcionarios pueden estar adscritos a cinco grupos distintos en funcién
del citulo académico que posean, el grupo A corresponde a los funcionarios que han
superado unas oposiciones que exigian como titulacién minima la licenciatura, inge-
nieria superior o asimilados, el grupo B corresponde a los funcionarios que posean el
nivel de diplomado universitario, el grupo C bachillerato, el grupo D el graduado
escolar y el grupo E el certificado de escolaridad.

En la dindmica administrativa estas diferencias, siempre necesatias, protagonizan
algunos conflictos. Por ejemplo, un hecho bastante usual en las administraciones
auronémicas es que algunos funcionarios tienen una capacidad técnica o un nivel
educativo superior al que les corresponderia por el grupo al que pertenecen. Hay que
tener en cuenta que los empleados piblicos que realizan un trabajo muy por debajo de
sus inquietudes intelectuales rinden mucho menos que el resto de sus compafieros y
ademds son muy dificiles de dirigir.

El conflicto intergrupal tiene cierea crascendencia y merece ser destacada ya que
marca la dindmica, tensién y clima organizativo del dia a dia de las unidades ad-
ministrativas. Ademds, una prueba de que el modelo grupal es rigido y genera pro-
blemas se puede apreciar mediance los intentos de modificar el mismo.

4. El conflicto entre los funcionarios y los empleados laborales. En la Administra-
cién publica hay distintos tipos de empleados pblicos (por esto se emplea esta deno-
minacién genérica): los interinos, los evenruales, los laborales fijos, los laborales tem-
porales y los funcionarios.

El problema reside en que idénticos puestos de trabajo son ocupados por personas
con una distinta vinculacién juridica con la Administracién. Estas diferencias tam-
bién se producen entre superiores e inferiores dencro del flujo de trabajo (no en el caso
de la jerarquia estructural ya que sélo pueden ocupar las jefaturas los funcionarios). Si
bien los puestos que ocupan son idénticos o parecidos no ocurre lo mismo con los
derechos y los deberes. Por desarrollar unas mismas funciones unos cobran mds, cie-
nen el puesto asegurado y unas mejores perspectivas de promocién.®' El problema no
se limita a unos pocos empleados piblicos sino que afecta a toda la arganizacién.

La Administracién de la Generalidad ofrece unos porcentajes sorprendentes para
las personas que asocian trabajar en la Administracién con ser funcionario. Los em-

21, BSala, Ramirez, 1987, «La Carrera Profesional del Personal Laboral de la Administracién Piibli-
cas, Documentacién Administrativa, 210-211, mayo-septiembre de 1987.
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pleados de la Generalidad {excluidos docentes y estaturarios) se distribuyen de la
siguience manera:* 51,2% son funcionarios, 31% son laborales (199 laborales inde-
finidos y 12% laborales temporales), 13,9% interinos y un 3,9% tienen otro estatus.
Del personal estatutario el 32% no son funcionarios. El personal docente es mayorita-
riamente funcionario aunque cerca del 14% son interinos,

5. El conflicto entre la organizacién transversal y la organizacién vertical. Hay
que destacar que este es el conflicto méds importante que se produce y se ha producido
en la Administracién de la Generalidad (y probablemente también lo sea en otras
administraciones). Este tipo de conflicto rige la vida coridiana de esta organizacién.”

Las confrontaciones expuestas en este apartado inciden sobre cualquier actividad
que desarrollen las organizaciones piblicas y, por supuesto, inciden sobre sus respec-
tivos procesos de cambio. De las orientaciones, estrategias y de las combinaciones
resultantes de estas relaciones dialécricas dependerd, en gran media, el proceso y el
resultado de los cambios organizativos.

4. Conclusiones

1. Ef estudio de la Administracign piblica a partiv de la teoria organizativa permite
vislumbrar una nueva imagen de este tipo de organizacifn distinta v complementaria a las
aportadas hasta el momento por disciplinas cientificas como el derecho, la economia y la politolo-
gia.

Un largo y polémico debate ha acompafiado siempre a los intentos de relacionar la
teoria de la organizaci6n a la Administracién pablica. En primer lugar, la mayoria de
los autores vinculados a la teorfa organizativa consideran que los avances tebricos e
instrumentales de su disciplina son vdlidos para cualquier tipo de complejo organiza-
tivo, siendo indiferente que sea éste privado o piiblico. En cambio, la mayoria de los
especialistas en el estudio de la Administracién piblica consideran que nos encontra-
mos ante una organizacion especial y diferenciada que requiere un tratarniento cienti-
fico propio. Pero como las organizaciones piiblicas tienen las mismas necesidades que
las organizaciones del sector privado por lo que respecta a alcanzar sus objetivos de
una forma eficaz y eficiente, se acepra que sus zonas mds operativas puedan y deban
nutrirse de los conocimientos, herramientas y avances de la teoria organizaciva. Estos
dos principios, necesidad de una disciplina propia y permeabilidad hacia las proyec-
ciones organizativas en los sectores mds operativos, son reconocidos por la mayoria de
los estudiosos de las administraciones pablicas.

Pero este posicionamiento no es un obsticulo para abordar desde otro prisma las
posibles relaciones que se puedan establecer entre la teoria de la organizacién y la
Administracién pablica.

Hay que tener en cuenta que la teorfa de la organizacién es una disciplina cientifi-

22. Daros del GIP (Gestién Integrada de Personal de la Direccidn General de la Funci6n Piblica) de
enero de 1993.

23, Las caracteristicas y las consecuencias estructurales y dindmicas del conflicto entre la organiza-
cién transversal y la organizacidn vertical de la Administraci6n de lo Genetalidad, que se ha decanrado a
favor de Ia primera, han sido objeto de comencario en el apartado 3.3.
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ca que ha experimentado una notable evolucién desde sus modernos origenes hasta
nuesteos dias. En los ¢ltimos tiempos han aparecido con fuerza unas nuevas perspecti-
vas de andlisis, como son, entre otras, la cultura organizativa, el andlisis del proceso
de toma de decisiones, las organizaciones como sistemas politicos y el cambio argani-
zativo, cuyos enfoques varian substancialmente los pardmetros mds cldsicos de la ceo-
tia otganizativa ya que abandonan los estrictos cauces de la ingenieria, la econom{a de
empresa y la psicologia y adoptan un talante mds plural, descriptivo, analitico y
menos ligado a la basqueda obsesiva de una instrumentalidad direcea. Es decir, las
nuevas perspectivas organizativas no se limitan a elaborar meras recetas para una
gestién mds eficaz sino que se configuran como instrumentos analiticos para la inter-
pretacién de una parte significativa de la realidad de las organizaciones.

También hay que tener en cuenta que la Administracién pablica como organiza-
ci6n es algo mds que politica, que derecho y, por supuesto, algo més que un conjunto
de recursos y mecanismos de gestién encerrados en una dimensién meramence ope-
rativa.

Desde nuestro punto de vista, estas dos citcunstancias amplian, aunque sea le-
vemente, las posibilidades de relacién entre la teoria de la organizacién y la Adminis-
tracién piblica. Y consideramos que las nuevas perspectivas organizacivas, como
el andlisis del cambio organizativo, ofrecen posibilidades para mejorar nuestro
conocimiento de la Administracién como organizacién, abarcando esferas mas amplias
que su zona operativa aunque teniendo siempre en cuenta sus caracteristicas especifi-
cas.

2. Los modelos interpretativos que se ban expuesto sobre el cambio en las administraciones
de las comunidades autdnomas permiten clarificar algunos rasgos relevantes de estos procesos.

La teoria de las contingencias considera que las organizaciones modifican sus ele-
mentos configurativos en funcién de alteraciones previas en el entorno que operan. Si
bien esto puede ser cierto, hay que resaltar la necesidad de adoprar una interpretacién
més plural y excensa de lo que se entiende por entorno de una Administracién au-
tondmica, siendo tan importante tener presente la textura de la dimensién socio-
econdmica de su territorio (que varia en cada casa), de los entornos administrativos,
politico-institucionales y normativos (que también pueden variar en cada caso pero
que de todas maneras tienen muchos puntos en comtn).

Pero la bisqueda de una interaccién congruente entre organizacién y entorno no
siempre implica un cambio en el aparato administrativo, sino que la relacién puede
seguir una [dgica inversa. El modelo de dependencia de los recursos hace hincapié en
una de las caracreristicas especificas de las organizaciones puiblicas: sus privilegios
juridicos y matcetiales, de tal forma que los complejos administracivos de las comuni-
dades auténomas pueden optar, en su intento por sintonizar su configuracién interna
con el entorno inmediato, por modificar la textura de su entorno sociceconémico.

También es posible encontrar una serie de grandes pautas de evolucién del modelo
organizativo adopradas por las administraciones autonémicas. El modelo ecolégico
permirte explicar a grandes rasgos su cambio organizativo en funcién de unas determi-
nadas transformaciones: la dicotomia entre organizacién transversal y organizacién
vertical, o entre organizacién funcional y organizacién central son algunos de los
ejemplos mds significarivos.
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3. Existe una pluralidad de factores que ayudan a comprender la dindmica de cambio que
han expevimentady las organizaciones administrativas de las comunidades autgnomas.

Asi, por ejemplo, ¢l modelo cibernético proporciona las técnicas necesarias para
poder representar de forma integrada la causalidad plural y compleja que cataliza y
condiciona cualquier modificacién en la textura organizativa de las administraciones
auronémicas.

Algunos de los factores que ayudan a comprender las distinzas orientaciones de los
procesos de cambio adoptadas por las administraciones de las comunidades auténomas
son: el volumen y la naturaleza de las competencias y de las funciones, la necesidad de
potenciar la institucién, el tipo de culcura politica, el clientelismo politico, el disefio
de una carrera administrativa, las ambiciones de los empleados péblicos, la presencia
de un 6rgano de contro! organizativo, etc.

4. No s¢ puede entender la evolucidn ni el proceso de cambio de una organizacidn piblica sin
tener en cuenta las interacciones politicas que se producen en Su seno.

Uno de los elementos mds relevantes que caracterizan los cambios organizativos en
las comunidades auténomas es el conflicto ya que, si la distribucién plural del poder
en las organizaciones es algo inevitable, puede también afirmarse que el conflicto es
un proceso inherente a todas ellas. Las organizaciones piblicas siempre contienen
subgrupos, suborganizaciones, divisiones y departamentos que con gran frecuencia
muestran procesos de conflicto entre ellos.

El modelo de Lewin, la teoria del intercambio y el modelo dialéccico focalizan su
atencidn en la dimensién politica y de conflicto de los cambios organizacivos. En cada
Administraci6n piblica los conflictos son distintos en funcién de la naturaleza de sus
suborganizaciones y subgrupos. Incluso en una misma Administracién varian los ti-
pos de conflictos en funcién del tiempo. De todos modos, hay unos conflictos que
pueden denominarse como estructurales, es decir, que con independencia del tipo de
Administracién y del momento en que se analice ésta, siempre estdn méds o menos
presentes. Estos conflictos son los siguientes: entre cargos de naturaleza politica y
cargos de naturaleza profesional, entre funcionarios pertenecientes al cuerpo general y
funcionarios pertenecientes 4 los cuerpos especiales, entre funcionatios y contratados
laborales y entre las estructuras con orientacién transversal y las estrucruras con orien-
tacidén vertical.

5. Si se bace un repaso a las distintas perspectivas tedricas sobre las causas y el proceso de
cambio organizativo se puede constatar que aportan unos conceptos y wna metodologia que pueden
ayudar a comprender mejor el proceso de cambio en las organizaciones administrativas de las
comunidades antinomas, pero sin dejar de resaltar el inconveniente de que no insisten suficiente-
mente en la dimension interna de este proceso.

En efecto, los modelos de desarrollo organizativo, la teoria de las contingencias, el
modelo de dependencia de los recursos, la ecologia de la poblacién, los sisternas
cibernéticos, el modelo de Lewin, la teoria dialéctica y la teoria del intercambio
configuran unos complementarios sistemas de anélisis de las causas y del propio proce-
so de cambio. Sin embargo, se echa de menos una perspectiva mis global que com-
peenda todas las dimensiones y posibilidades de los cambios organizativos. De esta
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manera no se ha hecho un esfuerzo suficience en el escudio de c6mo se produce real-
mente el cambio en las organizaciones. El principal déficic de los planteamientos
expuestos (a excepcidn de la teoria del intercambio, la teorfa dialéctica y, en menor
grado, del modelo de Lewin) es que externalizan en exceso las causas y las variables
que influyen sobre un proceso de cambio. En contraposicién, una de nuestras hipéte-
sis de partida es que una buena parte de las causas y de las variables que influyen sobre
estos tipos de procesos tienen una notable dimensi6n interna. En este sentido, los
distintos andlisis de caso manejados apuntan la importancia de las relaciones de poder
que se producen entre los diferentes actores y también el modo en que los empleados
publicos intentan sacisfacer sus necesidades psicosociales. Esta hipétesis no niega, por
supuesto, que las causas de un cambio organizativo pueden ser generadas por la exis-
tencia de un desajusce entre el entorno y las caracteriscicas internas de la organizacién,
pero en todo caso insiste en que también pueden ser el producto de un desequilibrio
interno entre las distintas fuerzas de poder y de las diferencias entre la organizacién
formal y la organizacién informal. Estas dos circunstancias son, en nuestra opinién,
las que condicionan y circunscriben, en gran medida, el proceso de cambio organizati-
vo en las administraciones de las comunidades auténomas.
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