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0. INTRODUCCION

En los dltimos afios las administraciones publicas se han visto enfrentadas a
problemas cada vez mas complejos, agravados recientemente por una crisis
financiera y econdmica a escala global. De ello se deriva que, al mismo tiempo
que las expectativas de la sociedad respecto de los gobiernos tienden a
aumentar, los recursos de los que éstos disponen van reduciéndose. Como la
actual crisis ha puesto de manifiesto, uno de los imperativos de esta fase
histdrica es encontrar un equilibrio entre las soluciones a corto plazo y de
impacto inmediato y el mantenimiento de la equidad intergeneracional en una
perspectiva de medio-largo plazo. No ha sido por casualidad por lo que las
politicas de reforma del sector publico se han ido acercando progresivamente
al enfoque econdémico-empresarial.
Las reformas han puesto mucho énfasis en el management, en la gestion, por
objetivos y en la medida del rendimiento. A partir de estos presupuestos es
facil deducir que la planificacién estratégica representa un proceso de gestion
esencial para favorecer procesos decisionales basados en datos y evidencias
empiricas. Asi, la planificacion estratégica ha sido definida como un esfuerzo
“disciplinado”, orientado a poner en marcha decisiones Yy acciones
fundamentales con el fin de describir y determinar qué es una organizacion,
qué hace y por qué lo hace®. Este proceso consta de ocho pasos:

1. construccion del consenso inicial sobre el esfuerzo que supone la

planificacion estratégica;
2. identificacion y reparto del mandato;
3. desarrollo y distribucidon de la mision y de los valores;

4. evaluacion del ambiente externo;

! Bryson, J. M.: Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations. San Francisco:
Jossey-Bass, 1988.



evaluacion del ambiente interno:
identificacion de los temas estratégicos;

desarrollo de la estrategia;

® N o @

descripcion de la organizacion en el futuro.

La implementacion de estos pasos requiere la adopciéon de instrumentos
especificos.

La planificacion estratégica, no obstante, no se entiende exclusivamente como
un esfuerzo organizado hacia la consecucion de objetivos, sino que representa,
especialmente en las administraciones publicas, un enfoque radicalmente
innovador en el plano cultural, antes que nada se entiende, en efecto, como
una oportunidad para facilitar momentos de confrontacion y diadlogo acerca de
la toma de decisiones entre los érganos politicos y los gestores publicos para
incrementar el compromiso del staff a través de procesos participativos, para
conducir a una reflexion profunda sobre qué es lo realmente importante para la
organizacion.

La direccion estratégica esta constituida por procesos top-down y, en la
medida en que el contexto comportamental los anime, de procesos bottom-up:
los primeros son una sucesion de procesos de aprendizaje (before doing),
generadores de una brecha (o gap percibido) que hay que cerrar (entre
situacion efectiva y situacion deseada por el vértice de la organizacion), de
acciones concretas orientadas a colmarlo y de procesos de aprendizaje (after
doing) sobre el gap percibido y sobre las subsiguientes acciones orientadas a
cerrarlo; los segundos son los procesos generadores de innovacién, fruto de un
aprendizaje sobre el terreno de las personas que estan en contacto directo con
la realidad sobre la que tienen que aplicar los procesos top-down.

La teoria de la direccion estratégica forma parte de los enfoques denominados
“racionales” de los procesos decisionales en el sector publico y es, no hay que
olvidarlo, objeto de objeciones que se refutan haciendo referencia al concepto

de racionalidad limitada.



Una brecha relevante en esta teoria concierne al grado de difusion de la
direccion estratégica en la administracion publica central, ya sea con referencia
a sus principales factores positivos, ya sea a los obstaculos y, de forma
particular, en las administraciones de los paises no anglosajones. El objetivo
de presente trabajo es comprender si factores ligados a la implementacion de
las politicas y variables del contexto pueden influir, y como, en la introduccion
de procesos de planificacion estratégica en el sector publico. El trabajo
pretende una exploracion del estado de la direcciéon estratégica en la

administracion publica



1. LA DIRECCION ESTRATEGICA: ESTRATEGIA, PLANIFICACION
ORGANIZATIVA'Y EFICACIA.

Las organizaciones son entidades sociales guiadas por objetivos proyectadas
como sistemas de actividad deliberadamente estructurados y coordinados que
interactdan con el ambiente externo. Las organizaciones estan constituidas por
personas y por relaciones reciprocas: una organizacion existe cuando las
personas interactuan las unas con las otras en el ejercicio de funciones que
ayudan a conseguir los objetivos. Las organizaciones, por tanto, se crean y se
orientan a la consecucion de un determinado objetivo. Este objetivo viene
determinado por la direccion de dicha organizacion.

De ello se deriva que la responsabilidad principal de la direccibn de una
organizaciéon es determinar los objetivos, la estrategia y la estructura de la
organizacion, adaptandola constantemente a los cambios que se producen en
el ambiente. Este proceso comprende, por un lado, identificar las
oportunidades y las amenzas del ambiente externo (entidad de los cambios,
incertidumbre y disponibilidad de recursos) y, por otro, ser consciente de las
fortalezas y debilidades internas para definir las competencias especificas de la
organizacién respecto de las demas organizaciones. La identificaciéon del
ambiente externo, a su vez, exige una evaluacion de cada unidad organizativa
en relacion a su rendimiento anterior y al estilo de liderazgo de la
organizacion.-, que, posteriormente, requiere la definicion de la mision y de los
objetivos especificos basada en la correcta adecuacion entre oportunidades
externas y estrategias operativas, necesarias para alcanzar la mision general

de la organizacion.

La planificacion organizativa consiste en la administracion y en la ejecucion del
plan estratégico y se utiliza para implementar objetivos y estrategias y

contribuye a determinar el éxito de la organizacion



) Figura 1.
PAPELDE LADIRECCION EN LAESTRATEGIA, EN EL PLANEAMIENTOY EN
LACONSECUCIONDE RESULTADOS
{Adaptadode Lewin Arie Y.y Carmrcll U, Stephens, 1994}
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Distintas partes de la organizacion establecen los objetivos para contribuir a la
consecucion del fin, de la misién o del objetivo general de la organizacion. En
una organizacion existen muchos tipos de objetivos y cada uno de estos tipos
asume una funcién diferente. Hay que distinguir, antes que nada, entre los
objetivos de la organizacion formulados oficialmente (la mision) y los objetivos
concretos (objetivos operativos) que la organizaciéon pretende alcanzar de
hecho.

La misidon es el objetivo general de una organizaciobn y, a veces, es
denominada con la expresion “objetivos oficiales”, refiriéndose a declaraciones
formales en el ambito de la actividad y los resultados que la organizacion

persigue alcanzar. La formulacién general del objetivo y de la filosofia de la



organizacion se expresa a menudo por escrito en un manual de lineas-guia o
en una memoria anual. Uno de los objetivos principales de una mision es la de
operar como instrumento de comunicacion, en tanto que comunica a los
miembros de la organizacion actuales y futuros, a los clientes, usuarios,
inversores, proveedores y competidores la finalidad de la organizacion y los

objetivos que ésta persigue.

1.1. La gestion: funciones y estrategias

Los estudios sobre el management (gestion) tienen como objetivo general
ayudar a quien dirige las organizaciones a satisfacer simultdneamente las
necesidades de las personas y la eficiencia en la producciéon de bienes y/o
servicios, en un escencario en el que se producen cambios repentinos en las
condiciones econdémicas y sociales y que somete a las organizaciones a duras
pruebas, presionadas por las innovaciones tecnoldgicas, la globalizacion y la
consiguiente ampliacion de los mercados. No se trata, por tanto, de imponer
un modelo organizativo sobre otro a cualquier precio, sino facilitar el desarrollo
de organizaciones listas para prever los cambios, conscientes de la necesidad
de continuas renovaciones y basadas en la interdependencia dinamica de
personas o grupos vinculados por la estima o la confianza, capaces de
compartir decisiones, objetivos, responsabilidades y control.

El término management se aplica a un campo muy amplio y, segun el
contexto, su significado preferente es o bien el de gestion o administracién, o
bien el de control, o bien el de gerencia. Al manager de hoy se le exigen
competencias y habilidades cada vez més especificas y diversificadas, desde la
eficacia en la gestion y motivacion de su propio equipo a la capacidad para
programar las estrategias de la organizacion, y desde el desarrollo de un
sistema ético dentro de la organizacion al conocimiento de las técnicas

adecuadas para implementar la eficacia. Tradicionalmente, las funciones



basicas que caracterizan las actividades de gestion son la planificacion, la
organizacion, la gerencia, la coordinaciéon y el control.

La planificacion puede ser definida como un sistema operativo a través del cual
la organizacion define sus objetivos y las acciones para alcanzarlos. El sistema
de planificaciéon esta normalmente conectado con el sistema de control de la
gestion, que tiene la finalidad de conducir hacia la consecucion de los objetivos
planificados y de dar cuenta de un eventual alejamiento de las metas
prefijadas, con las consiguientes correcciones de las estrategias. Segun el
horizonte temporal tenido en cuenta por los objetivos, se suel distinguir entre
planificacion estratégica, cuando se configuran objetivos a largo plazo;
planificacion tactica, cuando los objetivos estan previstos a medio plazo (entre
tres y cinco afos), y planificacion operativa, cuando se trata de objetivos a
corto plazo (no mas de un afo).

La organizacion se entiende como el proceso de sudivision y coordinacion del
trabajo dentro del “sistema organizaciéon”, constituido por personas Yy
tecnologias. La interacciobn entre estos dos factores constituye el
comportamiento organizacional. La division del trabajo se articula en tres
fases: la primera es la descomposicién de los procesos organizacionales en
actividades basicas y reagrupacion de estas tareas segun criterios logicos; la
segunda es la atribucidon de las tareas a las diferentes posiciones o funciones,
es decir, a los papeles definidos en el seno de la organizacion; la tercera es la
asignacion de una o mas personas a cada una de las funciones y creaciéon de
los 6rganos de direccion.

A juicio de Mintzberg?, segun las tareas y las funciones, se produce un
especializacion diferente. Hay una elevada especializacion horizontal cuando se

asignan a un puesto pocas actividades y/o actividades homogéneas entre si; se

2 Mintzberg, H: The Rise and Fall of Strategic Planning: Reconceiving Roles for Planning. New
York: Prentice-Hall, 1994. Véase también, Mintzberg H.: El proceso estratégico. Madrid:
Prentice Hall, 1999.
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puede hablar de alta especializacion vertical cuando el puesto tiene poca
autonomia decisional. Por lo tanto, pueden darse, en primer lugar, puestos o
posiciones de alta especializacion horizontal y vertical (trabajo operativo); en
segundo lugar, puestos de baja especializacién hotizontal y alta especializacion
vertical (trabajo de supervisiéon); en tercer lugar, puestos de alta
especializacion horizontal y baja especializacion vertical (trabajo profesional) vy,
finalmente, puestos de baja especializacion horizontal y vertical (trabajo
directivo).

Cuando se disminuye la especializacion horizontal se habla de ensanchamiento
de las tareas (job enlargement) y cuando, por el contrario, se disminuye la
especializaciéon vertical se habla de enriquecimiento del trabajo (job
enrichment). Los 6rganos se reagrupan en unidades organizativas en las que
generalmente se sitla un Organo de direccidon responsable de la unidad
organizativa. En la practica, las unidades organizativas en las que se articula
una organizacion son denominadas “direcciones”, “divisiones”,
“departamentos”, “secciones”, “oficinas”, “unidades”...

En los dltimos afios los estudios sobre la gerencia en las organizaciones han
seguido dos direcciones: la del management y la del liderazgo. Aunque se
suelen sefnalar diferencias comportamentales entre un manager (gerente) y un
lider, la investigacion ha puesto de manifiesto que la capacidad de ser
manager y lider al mismo tiempo conduce a mejores resultados respecto a la
capacidad de ser s6lo una de las dos cosas, ya que las organizaciones
necesitan de ambos factores para hacer funcionar sus sistemas.

La coordinacion tiene, en cierto sentido, un papel complementario a la division
del trabajo, teniendo un doble objetivo: armonizar las decisiones y las
actividades de los 6rganos y de las unidades organizativas entre si y con los
objetivos de la organizacion y, ademas, asegurar la fluidez de las actividades,
reduciendo al minimo las interferencias y la pérdida de tiempo. La coordinacion
es tanto mas necesaria cuanto mas complejas e interrelacionadas son las

tareas y cuanto mas compleja y diversificada es la organizacion.
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1.2. Estrategias de gestion
Existen diferentes estrategias de gestion:

1) la gestion por objetivos (Management by objectives, Mbo): es una
modalidad de direccidon a través de la cual el director y sus subordinados
determinan las opciones fundamentales de la organizacion y sus
objetivos  prioritarios, establecen las respectivas areas de
responsabilidad, fijan los estandares para una productividad elevada y
determinan los criterios de comparacion de los resultados. Segun
Drucker®, la eficiencia de la organizacién puede ser alcanzada sélo si los
esfuerzos de todos los colaboradores se dirigen conscientemente hacia la
consecucion de objetivos comunes bien definidos. La cuestion
fundamental es que no se puede dirigir nada sin que se haya decidido
previamente a donde se quiere ir y qué es lo que se pretende alcanzar.
De esta forma, ademas, se refuerza la accidén y las responsabilidad del
indiviudo y, al mismo tiempo, se establece una direccion comun a los
esfuerzos de todos;

2) la gestion estratégica (strategic management) concible la organizacion
segun una ldgica sistémica, cuyos componentes productivos,
comerciales, logisticos y humanos estan siempre relacionados entre si y
con el contexto externo en el que opera la organizacion. De este modo,
se crea una circularidad entre los input derivados de las estrategias de la
organizacién, que transforman recursos y materias en productos y
servicios, y los input de retorno del exterior que aportan, a su vez,
cambios en las estrategias. Porter® considera la “cadena del valor” como
un instrumento sistémico util pata tomar las decisiones estratégicas

orientadas a conseguir una ventaja competitiva para la propia

3 Drucker, P.: Managing for Results. New York: Harper & Row, 1964

4 Porter, M.E.: From Competitive Advantage to Corporate Strategy, Harvard Business Review,
May/June 1987, pp 43-59 y Porter, M.E.: Ventaja competitiva: creacion y sostenimiento de un
rendimiento superior. Madrid: PirAmide, 2010.
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3)

4)

organizacion. A la gestion estratégica le corresponde una doble tarea:
gestionar las actividades corrientes de la organizaciéon y, al mismo
tiempo, buscar nuevas oportunidades, previendo los cambios vy
desarrollando la actividad interna a través del conocimiento del contexto
externo;

la gestion operativa (operative management) es el conjunto de acciones
puestas en marcha por la direcciobn y orientadas a alcanzar de
determinados objetivos a través de la cooperacion con el equipo. Se
trata de una actividad compleja, que exige la gestion de los costes, del
cambio, de la calidad, de los recursos humanos y de los flujos
informativos que, sélo si son adecuados, pueden ayudar en los procesos
de toma de decisiones;

la gestion empresarial, o espiritu emprendedor, se basa en principios que
no varian de una organizacion a otra, ya se trate de una sociedad
comercial, de una institucion de servicios publicos o de una nueva
empresa. Segun Kecharananta y Baker®, el emprendedor se caracteriza
por la rapidez en localizar nuevas oportunidades y por crear nuevas

estructuras.

> Kecharananta, K. y Baker, H.G.: Capturing Entrepreneurial Values. Journal of Applied Social
Psychology, 29(4), 1999, 820-833. Citado por Inmaculada Jaén en “Una revision tedrica de
los valores en el estudio de la intencion emprendedora”, pag. 18, en

http://institucional.us.es/vie/documentos/resultados/ValoresintencionEmprendedoralnmalJaen.

pdf
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1.3. Contexto metodoldgico de la gestion estratégica

Las organizaciones tienen gue hacer operativa una estrategia coherente con la
mision y la vision de la propia organizacion. A menudo, sin embargo, incluso la
gestion de organizaciones medianas o0 grandes no atribuye a la accion
estratégica el valor de “proceso” con todo lo que ello implica, aunque soélo
enfocando la estrategia como un proceso se consigue aprovechar toda la

accion operativa, ya que se inserta en la ambito de la mejora continua.

La gestion estratégica es una metodologia que tiene por finalidad mejorar la
racionalidad de las decisiones y de las acciones en la gestiéon sistematica e
integrada de una organizacion. Una decision es racional cuando es coherente
con sus objetivos, pero, sobre todo, cuando es compatible con las
oportunidades y con los recursos disponibles. Por otra parte, los objetivos son
perseguibles sb6lo en presencia de una clara definicion de la mision y de la
vision de la organizacion. Y es precisamente en este punto en el que la
capacidad de la gestidon es critica, en saber evaluar las congruencias, a largo,
medio y corto plazo, de las acciones presentes junto a la capacidad de
determinar, al menos, los indicadores de los resultados que es posible

controlar a pesar de los cambios.

Por todo ello, es preciso considerar la planificacion estratégica como un
proceso que, a partir de una analisis del contexto de referencia (input) y a
través de la estructuracion de planes operativos de decisiones/acciones
interdependientes y congruentes con los objetivos a alcanzar (fases), se
orienta a hacer altamente probable el acontecimiento de una o mas situaciones
futuras (output final). La planificacion estratégica, por tanto, consta de una
serie de fases, relacionadas entre si, que, a partir de las decisiones tomadas
durante la fase inicial, traza su desarrollo operativo en el tiempo mediante

planes de accién especificos, que son continuamente puestos al dia en funcién
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de las decisiones que se toman posteriormente, tendentes, a su vez, a volver a
calibrar y a actualizar las iniciales. Este aspecto es el que le confiere a la
planificacion el caracter de ser un proceso dinamico y flexible, sin un principio

ni un final (mejora continua).

El ciclo estratégico de la planificacion de una organizacion esta constituido por
dos instrumentos fundamentales: por un lado, la planificacion propiamente
estratégica, orientada a racionalizar el proceso decisional que debe conducir a
la formulacidén de la estrategia organizacional (plano estratégico) y, por otro,
la planificacion tactica (o programaciéon estratégica) que opera con un grado de
abstraccion menor y enlaza la fase de planificacion estratégica plurianual con

los programas estratégicos anuales. Los item basicos de esta metodologia son:

1) El check Up estratégico: es un item no imprescindible, pero util para
hacer mas eficaces las estrategias. Mediante la recogida de informacion
del sector en que opera la organizacion, se analiza el escenario
competitivo en las areas relacionadas con los procesos operativos de la
organizacion. El analisis del ambiente externo es un analisis de
previsiones del escenario futuro en el que la organizacion va a operar.
Del examen de este escenario se advierten las oportunidades y las
amenazas que van a modificar los equilibrios futuros.

2) El andlisis de los puntos fuertes y débiles es un diagndstico de los
factores criticos para el éxito de la organizacién. En esta fase se lleva a
cabo, para cada factor critico, la confrontacion con los competidores mas
fuertes para evaluar su grado de competitividad o debilidad en el
mercado.

3) La definicibn o recalibracion de la mision y de la vision de la
organizaciéon. Las fases precedentes proporcionan una portada
actualizada para definir o revisar criticamente la misién y la vision, que

son el fundamento de cualquier estrategia.
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

La identificacion de los stakeholder. El proceso estratégico comprende
partes interesadas que pueden estar directa o indirectamente implicadas
en las acciones a llevar a cabo. La definicion de los stakeholder es
fundamental tanto para identificar los internos y externos a la
organizaciéon, como para preparar las lineas de comunicacion mas
eficaces para la divulgacion de la estrategia.

La evaluacion de las diversas opciones estratégicas. La direccion
estratégica debe seleccionar “dénde” competir, es decir, las areas en las
que operar, y “cOmo” competir, o sea, decidir las competencias sobre las
que apuntar identificando los recursos a utilizar.

La formulacién de la estrategia indica las vias a seguir para afrontar la
competencia. Obviamente, existen multiples estrategias, de entre las
cuales la organizacion elegira la mas adecuada para alcanzar sus propios
fines.

La definicion de los objetivos a largo, medio y corto plazo. Los objetivos
(financieros, econdmicos, de rendimeinto de los procesos operativos) son
los resultados especificos, cuantificables y verificables que se esperan.

La redaccion de planes operativos para llevar a cabo las estrategias y la
consecucion de los objetivos de mejora, es decir, los planes operativos
(comerciales, de produccion, de investigacion y desarrollo, de
adquisiciones, de personal, administrativos). ElI plan de Ilas
organizaciones esta compuesto por planes operativos individualizados,
de los cuales los mas tipicos son los de control de la gestion, la
contabilidad econd6mica, el estado patrimonial, las inversiones y el
financiero.

La ejecucion y el control. Tras la aprobacion del plan estratégico, éste se
ejecuta mediante planes operativos concretos y planes relacionados con
el control de la gestion. El analisis de la coherencia entre losplanes
plurianuales, los de medio plazo y los de corto plazo debe llevarse a cabo

mediante un contro, sistematico de las diferencias entre los datos reales
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y los presupuestados, que permite verificar si los presupuestos son
todavia validos y aptos para tratar de alcanzar los objetivos prefijados.
Esta fase conlleva la identificacion de las causas que permitira desarrollar

eventuales acciones correctivas y actualizar el plan.

La gestion de la estrategia esta caracterizada por la perspectiva temporal. La
posibilidad de llevar a cabo una estrategia depende, por tanto, de la capacidad

de:

a) construir una vision del futuro en el ambito de una perspectiva temporal
para la organizacion,

b) dotar a la perspectiva temporal de profundidad y densidad,

¢) hacerla dinamica en funciéon de los cambios del escenario competitivo,

d) saberla comunicar a todos los miembros de la organizacion,

implicandolos activamente.

La profundidad indica amplitud de la perspectiva temporal y la densidad indica
el nivel de detalle (cantidad de eventos y operaciones concretos, proyectos y
acciones situables en el futuro). Esto implica que los planes operativos, a
largo, medio y corto plazo, deben interactuar entre si con una légica de
regresion temporal escalada (es decir, los planes a corto plazo proceden de los
medio plazo, los cuales, a su vez, deben implementar la vision a largo plazo).
Esta planificacion “hacia atras” (backward plannig) permite equilibrar dinamica
y eficazmente los elementos de profundidad y densidad de la perspectiva
temporal vinculados a la estrategia. De este modo, el desarrollo de los
objetivos a medio y largo plazo puede ser realista y actualizable, evitando una
planificacibn centrada tan so6lo en el corto plazo. La vision organizacional
proporciona profundidad a la perspectiva temporal, mientras que las tacticas
organizacionales deben aportar, sin embargo, densidad y espesor. La falta de
uno de los dos componentes (densidad y profundidad) puede conducir a un

estado organizativo patoldgico definido como sindrome de desestructuracion
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temporal, o sea, la pérdida de horizonte y de referencias temporales sélidas en
las personas que trabajan en la organizacion, de la que se deriva, en un corto

plazo de timpo, la desmotivacion.

Una organizacion, en efecto, para hacer realmente operativa una estrategia, no
puede confiar verdaderamente en una capacidad casual de automotivacion de
su personal, opciéon esta ultima que permitiria, en cualquier caso, implementar
la estrategia sin referencias (milestone) temporales claras y lineas guia
surgidas del corto, medio y largo plazo. El sentido de la planificacion debe ser,
por tanto, backward o upstreaming, es decir, partir de la definiciobn de los
objetivos a largo plazo y, a partir de ellos, elaborar progresivamente los

objetivos mas cercanos.

En conclusion, la direccion estratégica (la gestion estratégica, strategic
management) es un método flexible y dinamico que permite canalizar
correctamente la capacidad de consolidacion y expansiéon de las funciones de

una organizacion

1.4. La nueva gestion publica

El New Public Management (NPM), la nueva gestion publica (NGP), es un estilo
de governance® que surge en los primeros afios 80 del pasado siglo en los
Estados Unidos de América. La public governance, en efecto, es la gestién de
sectores publicos complejos y no directamente limitables a las dinamicas de
mercado, en cuanto que las partes interesadas (los stakeholders) son de
naturaleza plural y comprenden instituciones, asociaciones sin animo de lucro,
ciudadanos privados, empresas y otros entes publicos. Dada esta convergencia
de intereses heterogéneos por naturaleza y finalidad en un equilibrio dinamico,

muchos prefieren denominarlo collaborative public management.

® Término inglés no mera ni directamente traducible por “gobierno”. Aqui adoptaremos la
traduccion mas extendida en espafol de “gobernanza”.
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La NGP se define, por tanto, como un estilo, o mejor, un nuevo paradigma de
gestion del sector publico que intenta integrar el derecho administrativo y las
practicas gerenciales tradicionales de un ente publico con una metodologia
mas orientada al resultado (el interés publico), derivada del sector privado y
dirigida a conseguir una mayor implicacion en la gestion del sector publico para
permitir una mayor elasticidad y economicidad en los servicios demandados;
una reorganizacion de la burocracia y de su correspondiente presupuesto de
forma mas eficiente; un papel que privilegie las funciones de coordinacion y
control, aligerando las de suministro directo de las prestaciones a los
ciudadanos, gque si se llevan a cabo por medio de los pasos previstos por el
derecho administrativo son frecuentemente mas costosas; una separacion
entre direccidon y control, competencias ambas del 6rgano politico, y gestion,
prerrogativa del management’; una organizacién por procesos y por objetivos;
una evaluacion del rendimiento y el control de los resultados; una
simplificacion de los procedimientos para agilizar el acceso a los servicios; el
recurso a las nuevas tecnologias, y, finalmente, una atencién cada vez mayor

a la calidad®.

” Esto produce varios efectos, uno de los cuales es la verificacion de los resultados del
mandato de los politicos. Existe una estrecha conexion entre el logro de los objetivos de
contenido econdmico-social demandados por la comunidad vy la rendicion de cuentas de los
cargos electos por la colectividad. La direccion estd obligada a asimilar este tipo de cultura,
debiendo adquirir la mentalidad y el patrimonio de informaciones congruentes con este tipo de
método. Ademas, el binomio eficiencia-eficacia-economia debe ser contemplado en funciéon de
los resultados.

® Las sucesivas crisis financieras que han sufrido los estados capitalistas (a partir de los afios
80, con mayor intensidad en los 90 y con todavia mayor crudeza en los ultimos afios) ha
inducido a las autoridades publicas a tratar de desarrollar un papel de timonel (steering) y de
coordinador, ligando los recursos publicos a los privados. La idea del steering (direccién, llevar
el timén) ha exigido una redefinicion de los papeles de los sujetos publicos, de modo que a la
autoridad politica le compete operar a un nivel estratégico, desvinculandose de la gestion
operativa, que debe ser realizada por la maquinaria administrativa, al tiempo que las acciones
politica y administrativa se abren y facilitan la concertaciéon entre lo publico y lo privado,
abandonando la visién de confrontacién de las relaciones entre la autoridad publica y la
empresa privada. Es precisamente en este contexto en el que se ha difundido la teoria del
NPM, que pone en cuestion la existencia de una cultura y de formas gestion especificas de la
administraciéon publica, sosteniendo la necesidad de aplicar a esta ultima, con las adaptaciones
necesarias, los principios y las técnicas de la gestion privada. La aplicacion de los principios de
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El cambio postulado por la Nueva Gestiéon Publica deberia afectar a todo el
sistema, incluida la relacion entre politica y administraciones publicas,
constituyendo en sustancia un abandono del dirigismo centralista de las
organizaciones publicas (Kickert®). No existe, sin embargo, un modelo
uniforme de NGP, puesto que cada Estado los maneja de forma diferente,
aunque permaneciendo firme el ndcleo minimo, constituido por la introduccion
en el sector publico de los mecanismos del mercado y de la competitividad a
través del recurso a la contractualizacion y a la managerializacion (Governance

without government)*°.

No obstante, a partir de 2000, la escuela de la Public Value Theory**, en parte

basandose en Giddens'?, ha criticado la NGP, incluso frente a los retos

la gestién empresarial, por su parte, ha favorecido el desarrollo de alguno de los rasgos
distintivos de la gobernanza, como la atencién a la participaciéon de los stakeholders, la
coordinacién de los diversos intereses en juego y la aplicacion sistematica de los principios de
eficacia, eficiencia, coherencia y transparencia de la intervencion publica.

° Kickert, Walter J.M., Klijn, Erik-Hans y Koppenian, Joop F.M. (Eds.): Managing Complex
Networks: Strategies for the Public Sector [Paperback]. SAGE Publications Ltd., 28/06/1997.
Consultado en
http://books.google.es/books/about/Managing_Complex_Networks.html?id=IB09cQrna6oCé&re
dir_esc=y

10 cerrillo | Martinez Agusti (Coord. y traductor): La gobernanza hoy: 10 textos de referencia.
Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica, 2005. (Estudios Goberna). Véase para
este asunto, sobre todo, R.A.W. Rhodes: La nueva gobernanza: gobernar sin gobierno, pp.
99-122 y Guy B. Peters y John Pierre: (Gobernanza sin gobierno? Replanteandose la
Administracion Publica, pPp. 123-143. En
http://www.inap.org.mx/portal/images/RAP/la%20gobernanza%20hoy.pdf

1 Benington, John y Moore, Mark.H. : Public Value in Complex and Changing Times. En John
Benington y Mark H. Moore (eds.): Public Value: Theory and Practice. Palgrave MacMillan,
2011, capitulo I.Consultado en
http://books.google.es/books?id=krYChvXfK6sC&pg=PT3&Ipg=PT3&dg=John+Benington,+Mar
k+H.+Moore&source=bl&ots=q2DeAhfeSA&sig=-
1nsvjp_RmMOJR03YKEMgpaTM32w&hl=es&sa=X&ei=TUSqT6q6L6if0OQWtsvT8Aw&ved=0CHOQG6A
EwCA#v=onepage&q=John%20Benington%2C%20Mark%20H.%20Moore&f=false

Benington, John:FROM PRIVATE CHOICE TO PUBLIC VALUE? En J. Benington y M. Moore (eds):
In Search of Public Value — Beyond Private Choice, New York, Palgrave, 2008. Draft Chapter by

Professor John Benington. Consultado en
http://www.cihm.leeds.ac.uk/document_downloads/John_BeningtonPrivate Choice_ to_Public__
Value.pdf

2 patrick Dunleavy, Helen Z. Margetts, Simon Bastow, and Jane Tinkler. "New Public
Management Is Dead--Long Live Digital-Era Governance" Journal of Public Administration
Research and Theory 16.3 (2006): 467-494. En
http://jerrybrito.pbworks.com/changes/f/Digital%25C2%25A0Era%25C2%25A0Governence%
25C2%25A02006.pdf
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planteados por la informacion y la globalizacion. En sintesis, la Public Value
Theory sostiene que, en el caso de los bienes publicos, el valor econémico esta
vinculado indisolublemente al valor udltimo , constituido por el capital social, la
cohesidon social, las relaciones sociales establecidas y también el significado
social y la identidad cultural y el bienestar individual y el de la comunidad.
Ademas, habria que considerar también el valor politico, es decir, el valor
anadido para el ambito publico, obtenido estimulando y sosteniendo el dialogo
democratico y la participacion activa de los ciudadanos, sin olvidar el valor
ecoldgico en términos de promocion del desarrollo sostenible.Por lo tanto, en
una realidad en continuo cambio, la centralidad del mercado, postulada por la
NGP, y el dirigismo centralista de la gestion publica tradicional deberian ser
sustituidos por una gobernanza llevada a cabo mediante la Networks and

Partnerships y los Civic leaders.

1.5. Direccidn estratégica-direccion politica

Antes de abordar la cuestion de la direccion politico-estratégica propiamente
dicha, conviene hacer algunas consideraciones respecto de las nociones que
engloba. Aunque en la practica de la nueva gestion publica, direccidon
estratégica y direccion politica son términos que se intercambian con
frecuencia, parece necesario precisar en alguna medida ambas nociones.

La estrategia es el intento de orientar o de reorientar el desarrollo de la
organizacion en el sentido determinado por las decisiones de la direccion
(estratégica). El tipo de orientacion elegido estd determinado por el mandato
confiado a la organizacion: Asi, la idea de “venta” es central en las empresas
privadas, mientras que el “mandato publico” es el principal punto de referencia
de las instituciones publicas. Es propio de la naturaleza de la conducta
estratégica definir objetivos claros para la organizacion, orientarse al futuro,
fundamentarse en un analisis de la organizacion en cuanto tal y de su entorno,
limitarse a los elementos fundamentales de las prestaciones de la organizacion

y esforzarse en atenerse a sus propias decisiones. La direccidn estratégica se
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distingue asi en muchos aspectos de lo que solemos asociar con la préactica de

la direccidén politica.

La politica es, en democracia, el intento de organizar las actividades del Estado
teniendo en cuenta los diferentes intereses presentes en la sociedad. El
razonamiento politico se encuentra, por ello, a menudo alejado del
razonamiento de la gestion, que se apoya en una direccion estratégica. La
estrategia se orienta a conseguir objetivos, mientras que la politica trata de
reunir mayorias. En la préactica de las instituciones publicas, sin embargo,
politica y estrategia no son objeto de una distincion abstracta, de forma que la
direccidon estratégica esta situada en el mismo plano que la direcciéon politica. A
nivel de contenido, se encuentra, por el contrario, con frecuencia una distincion
entre la conducta estratégico-politica y la ejecucién operativa. “Operativa”
implica que se trata efectivamente de la ejecucion de mandatos, de objetivos o
de tareas, es decir, de la actividad cotidiana de la administracion.

Tabla |
Conducta estratégica y ejecucion operativa
(Elaboracién propia)

Criterios distintivos

Conducta estratégica

Ejecucion operativa

Objetivo principal

Determinar la orientacion

Poner en marcha

Contenidos
posibles

- Desarrollo de la institucion
en los préoximos 4-10 afios

- Objetivos y medidas
(programas) a medio plazo

- Consignas destinadas a la
administracion de la
institucion

- Fortalezas y debilidades,
oportunidades y riesgos

- Organizacioén del trabajo

- Organizacién del trabajo
- Contacto cotidiano con las
unidades administrativas

Consignas

- Carta de servicios

- Planificacion de tareas y
financieras

- Planes de desarrollo

- Presupuesto anual (como
interface para la estrategia)
- Objetivos fijados con los
colaboradores o los servicios
- Instrucciones
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Instrumentos de - Informe sobre la - Informes semanales o

evaluacion y planificacion de las tareas y mensuales
control la fmanmera' - - Management by Walkmg
- Informe de situacién a lo around - observar por si
largo del afio (cockpit) mismo

- Informes de trabajo,
auditoria de gastos y
prestaciones

¢Qué debe hacer una institucion publica que desea adoptar una direccion
estratégica? En primer lugar, se trata de definir claramente el ambito de sus
funciones y de plantearse las siguientes cuestiones para cada uno de esos
ambitos: ¢(Cual es el margen de maniobra operacional y decisional? Dicho de
otra forma, donde se puede y dénde no se puede tomar decisiones propias;
¢qué tareas debe llevar acabo efectivamente la institucion?, ¢con qué finalidad
se quieren ejecutar esas tareas por parte de la institucion?, ;coOmo se sabe que
se puede ejecutar por la institucion esas tareas de forma satisfactoria?, ¢como
evolucionaran en la institucion las necesidades correspondientes a estas
tareas?, /qué importancia tendra para el futuro de la instituciéon la ejecuciéon de
estas tareas? El analisis de los puntos fuertes y los puntos débiles, riesgos y
oportunidades de la institucidon puede constituir un instrumento susceptible de
ayudar a responder a las cuestiones precedentes. Puede ser uatil también
comparar con otras instituciones de estructura semejante, asi como las
encuestas a la poblacion, el analisis de los informes presentados en los medios
de comunicacién, los comentarios de determinados servicios publicos locales o

regionales, el analisis de los recursos, etc.

El analisis de riesgos y oportunidades tiene en cuenta los cambios que se
producen en el ambiente externo a la institucion y considera si estos cambios
tienen o no alguna repercusion sobre ella, mas concretamente, la institucion

debe preguntarse si ella misma esta preparada para afrontar dichos cambios.
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El resultado de cuestionamiento de este tipo es una lista de tareas a llevar a
cabo por la institucion. Esta lista debe precisar el nivel de calidad requerido

para cada tarea.

Ademas, la institucion deberad contemplar campos de accién en los que sean
deseables los cambios. La etapa siguiente consiste en organizar la ejecucion.
Se trata de plantearse qué es lo mejor para llevar a cabo la tarea, cual deberia
ser el nivel de calidad de las prestaciones demandadas a la institucion y sobre
la base de qué criterios se puede determinar si el nivel de calidad de los

servicios es el esperado.

¢Por qué una institucion deberia plantearse todas estas cuestiones? ¢(En qué
concierne a la institucion la conducta politico-estratégica? Si una organizacion

quiere trabajar segun los principios de la nueva gestidon publica, debe:

e atenerse a lo esencial y no perderse en los detalles,

e mirar al futuro, es decir, pensar la conducta a medio y largo plazo y no
mezclar los asuntos corrientes,

e indicar claramente las prestaciones esperadas y precisar que su
ejecucion sera objeto de una evaluacion,

e dejar a los servicios administrativos una cierta autonomia en materia de
ejecucion de los servicios y reconocer el éxito de los colaboradores en
lugar de atribuirselos a si misma

La conducta politico-estratégica de una institucion es importante porque
permite evitar, gracias a la prevision y a la delegacion, actuar acuciados por la
urgencia. La institucion que mejor cumple su papel es aquella cuya presencia
No es ya necesaria cuando se ejecutan sus consignas. Para llegar a un
resultado de ese tipo, la institucion debe tener una sélida confianza en si

misma, o, mejor, dicho, en la capacidad de sus componentes.
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1.6. La programacion como instrumento para llevar a cabo la calidad

total en la administracion publica

La administracion publica es un sistema abierto caracterizado por la
peculiaridad de los objetivos a conseguir y por la complejidad de las funciones
de gobierno. A través de ella, las propuestas y demandas de los ciudadanos
representan los input que deben ser redirigidos a ellos mismos bajo la forma
de servicios. El sistema est& constituido por elementos que interactdan entre si
condicionandose reciprocamente y determinando la naturaleza y los contenidos
de la accion administrativa. Estos elementos son los recursos humanos, la
estructura organizativa, los procedimientos, las tecnologias y los vinculos

normativos, que pueden representarse como en la Figura 2.

Figura 2. Las variables del sistema
{Elaboracion propia)

RECURSOS

VINCULOS ESTRUCTURA
NORMATIVOS ORGANIZATIVA

T~ _—

I TECNOLOGIAS IPROCEDIMIENTOS|

La eficacia de una organizacion es un indice que compara los resultados
obtenidos con los deseados y depende del nivel de coherencia de las variables
interdependientes, que deben elaborar un proceso interno de adaptacion al
exterior para garantizar una conduccion unitaria de los varios aspectos de la
gestion y de los mecanismos de coordinacion. La eficacia se evalia en una

nivel intermedio, para considerar el niumero de actividades emprendidas con el
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fin de alcanzar los objetivos perseguidos, y a un nivel terminal, para examinar

el resultado final.

El rendimiento administrativo se basa en el modo de operar de la
administracion en relacion al resultado util que se pretende conseguir. El
rendimiento, ademas de la eficacia, mide también la eficiencia del sistema, es
decir, los costes de la transformacion del input en el output en el esfuerzo por
obtener el mejor producto posible sobre la base de los recursos disponibles. En
el caso de la administracion publica se habla de *“eficiencia asignada”,
entendiendo con estos términos la medida de la satisfaccion de los ciudadanos
por la calidad de los productos y servicios ofrecidos por la administracion.
Desde este punto de vista de vista, hay que tener en cuenta que para la
administracién publica, cuando se habla de analisis de costes-beneficio no se
consideran tan sélo las entradas y los desembolsos econdémicos de la
institucion, sino las ventajas y los sacrificios de los componentes de la sociedad
a los que se dirige la actividad administrativa. En consecuencia, los efectos de
la inversion publica se distinguen en: directos, que son los bienes y servicios
producidos la institucion; indirectos, que se refieren a los incrementos o
decrementos de bienes y servicios en otros sectores; y secundarios, que son
las modificaciones estructurales a largo plazo como las innovaciones

tecnoldgicas.

De todo ello, se pone de manifiesto que cada fase del proceso sistémico de la
administracién publica comporta procedimientos tendentes a situar las
necesidades de la colectividad en una posicién preeminente. Este proceso se
modela sobre la base de un determinado iter formativo, que se puede

representar graficamente del siguiente modo (Figura 3):

Figura 3. Fases del proceso sistémico
(Elaboracién propia)

RECEPCION
DEL INPUT

DECISION EJECUCION CONTROL
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Cuando la administracion publica pone en marcha la actividad decisoria opera
respetando los limites fijados por las normas legales. Dicha actividad decisoria
se explicita en una serie de fases coordinadas que dan lugar al “proceso

decisional” (Figura 4).

Figura 4. Fases del proceso decisional
(Adaptado de CORDOBA BUENO, M., 2009; RUIZ
PEREZ,L.M., 2005 y ARINO, M.A., 2005)

ANALISIS DE LOS MOTIVQS

IDENTIFICACION DE
OBJETIVOS Y RECURSOS

IDENTIFICACION DE
ALTERNATIVAS

ANALISIS DEL NIVEL DE
EFICACIA
DE LAS ALTERNATIVAS

ESTRATEGIA ORGANIZATIVA

La administracion publica es la mediadora entre la politica y la sociedad en
cuanto que se ocupa de producir y proporcionar servicios para satisfacer las
necesidades que el gobierno sefiala como prioritarios sobre la base de la
evaluacion de las demandas sociales y de los recursos disponibles. La
sociedad, a su vez, recibe estos output y expresa satisfaccion o insatisfaccion,
denunciando las carencias de las actuaciones de la administracion publica.
Hoy en dia, buena parte de los usuarios demandan a la administracién publica
unos servicios de calidad, por lo que esta ultima debe orientar los procesos que
generan los servicios a una mejora continua, evaluando periédicamente los
niveles estandar conseguidos con los deseados y aportando las oportunas
correcciones o integraciones. Y para alcanzar esta ambiciosa y exigente tarea
necesita programar con la maxima atencion cada una de las fases ejecutivas.

La interaccion entre politica, administracion publica y sociedad se representa
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graficamente en la Figura 5.

Figura 5. Interaccién Politica-Administracién Pablica- Sociedad
{Elaboracién propia)

POLITICA -
selecciona demandas
Y recursos
disponibles, eligiendo
las necesidades
legitimas prioritarias
a satisfacer

ADMINISTRACION
PUBLICA -
produce y

proporciona los
servicios indicados
por la politica

SOCIEDAD - recibe los
servicios y manifiesta
satisfaccion/insatisfaccion
por la accion de la
administracion publica

La programacion viene entendida, asi, como una actividad orientada a formular
planes y programas con el fin de dirigir la accién de la administracion publica a
la realizacion de objetivos generales y especificos, tendentes a optimizar la
utilizacion de los recursos empleados para la satisfaccion de las necesidades de
los ciudadanos. Como consecuencia de ello, requiere la actividad decisional
vinculando la gestion a la ejecucion de los comportamientos sefialados como

idéneos para conseguir los resultados predefinidos.

La programacion debe delinear las diversas fases operativas que la
contradistinguen, incluida la definicibn del presupuesto plurianual, del
presupuesto previo del ejercicio y del plan ejecutivo de gestién. Dentro de esta
misma programacion deben incluirse la expresion cuantitativa de los resultados
perseguidos en ella, ademas de representar elementos utiles para la
evaluacion de la gestion que se esta realizando en la institucion en ese
momento y también la futura. En efecto, el realismo y el realismo de los

presupuestos es el mejor testimonio de la fiabilidad y credibilidad de la
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administracion y la mejor fuente de informacion para valorar en ella la

capacidad de mantener los compromisos politicos asumidos.

Hay que subrayar que junto a la tradicional funcién atribuida al presupuesto,
orientada a asegurar el equilibrio financiero mediante la cobertura de los
gastos a través de las entradas desde su misma prevision, se ha perfilado otra
de la misma importancia de caracter econdmico-empresarial tendente a
garantizar los principios de transparencia e imparcialidad de la accion
administrativa. Segun esta udltima, la definicion de racionalidad econdmica
impone que las decisiones de una administracion se inserten en una ldégica
programatoria. El presupuesto marca la hoja de ruta en funcién de la situacion
de partida y pone de manifiesto los objetivos a alcanzar, asi como los

compromisos asumidos por cada uno de los sujetos interesados.

Precisamente, la conviccion de que el usuario esta situado en el centro del
sistema ha dado lugar a la TQM (Total Quality Management), una técnica de
gestion de los procesos productivos que utiliza instrumentos orientados a
medir y evaluar tanto los elementos constitutivos de los bienes y servicios
producidos, como los juicios expresados por los usuarios de dichos productos.
La evaluacion se confia, por tanto, a los destinatarios del servicio que toman

en consideracion principalmente tres elementos:

1. La validez técnica de las prestaciones del servicio, que debe poder
satisfacer las necesidades por las que se ha creado la institucion;

2. El tiempo de intervencion, que permite considerar la mas oportuna
eleccion del momento;

3. La relacidon interactiva, o sea, la capacidad de la institucién que presta el
servicio de dialogar con el usuario para personalizar intervenciones vy
prestaciones.

La busqueda de la calidad total afecta a todos los niveles de la organizacion
(Quality Bottom Up) a partir de la alta direccion (Quality Top Down) segun el

siguiente proceso:
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Figura 6. Proceso de la calidad total
(Elaboracién propia)

CALIDAD
DEL
SERVICIO

CALIDAD DE
LOS PROCESOS

LIDERAZGO

ADECUADO
IMPLICACION DE
TODO EL PERSONAL

Casa empleado debe ser responsable de la calidad de su trabajo, para lo que
debe implicarse completamente en el proceso productivo de manera que la
organizacion pueda llevar a cabo un proceso de mejora continua y conseguir
niveles elevados de rendimiento, al mismo tiempo que se adapta a la
racionalizacion de los costes, persigue la calidad de los servicios y tutela y

salvaguarda los derechos de los usuarios.
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2. LA ORIENTACION A LA CALIDAD TOTAL EN LOS SERVICIOS
PUBLICOS Y EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

2.1. La calidad de los servicios publicos

En los dltimos afos todos aquellos que prestan servicios publicos han advertido
una fuerte exigencia para orientarse hacia la calidad. Esto ha estado
determinado no solo por la necesidad de organizar y gestionar el proceso de
prestacion del servicio segun criterios empresariales, sino, sobre todo, por la
creciente atencion de la sociedad a los aspectos sustanciales de los servicios y
a la evaluaciéon de los resultados del sector publico. Estos cambios en el marco
de referencia han impulsado a la administracion publica a centrarse ya no sélo,
y principalmente, en los aspectos econdmico-financieros, sino también, y sobre
todo, en la eficacia, en la medida del propio rendimiento y en la satisfaccion de
sus propios “clientes”; en definitiva, en la calidad del servicio que se presta a
los ciudadanos. La atencidn a la calidad de los servicios publicos permite
considerar al ciudadano no ya como destinatario pasivo de las prestaciones
dispensadas por los gestores publicos, sino como titular de derechos,
protegidos, a su vez, por formas adecuadas de tutela. Como consecuencia de
este cambio, se ha producido el reconocimiento de la centralidad de la
satisfaccion del cliente para las instituciones de servicio publico y la

administracion publica.

¢En qué consiste la calidad de los servicios? Son muchas las definiciones que
se han dado, y aunque cada una de ellas focaliza la atencibn en una
caracteristica concreta de la calidad, todas ellas convergen en el grado de
satisfaccion del cliente respecto del servicio recibido. De ahi se deriva que la
calidad de un servicio depende estrechamente del juicio que el usuario da de la
prestacion recibida, sintetizado en la resultante de la relacién entre calidad

suministrada, expectativas del cliente y percepcion del servicio recibido. Todas
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estas aproximaciones han tenido el mérito de focalizar la atencion en la
definicibn de la calidad como producto/servicio junto a los procesos
organizativos que contribuyen a su realizacion. En efecto, s6lo de procesos
bien gestionados y controlados surgen buenos productos y servicios. Desde
este punto de vista, el concepto de calidad se convierte en un concepto
general, pero aplicable a todas las realidades humanas, lo que cambia es la
perspectiva de su dimension, que va desde quien proporciona el producto a

quien lo encarga y/o lo utiliza.

En los ultimos afios se han elaborado diferentes normativas sobre la prestacion
de servicios publicos y se han formalizado “cartas de servicios”, documentos
en los que el suministrador se compromete a proporcionar servicios de los que
declara los estandares de calidad y las correspondientes acciones de tutela del
consumidor en caso de inobservancia. En estas normativas se establece una
obligacién de la administracion para prever objetivos especificos de mejora de
las prestaciones en el momento de la planificacion estratégica, promoviendo
también la participacion activa de las asociaciones de los representantes de los

destinatarios de los servicios. Las normativas deben:

1. centrar la atencién de las administraciones publicas sobre la calidad y
la mejora continua. La calidad de las prestaciones depende de la
capacidad de las administraciones para perseguir la mejora continua.
Con la optimizacion constante del uso de los recursos disponibles y de los
procesos de produccidn y prestacion de servicios, las administraciones
deben innovar tanto los procesos como los servicios finales y las
politicas, en coherencia con los cambios de las necesidades a satisfacer,
interpretando de forma estratégica y anticipatorio su propia mision
institucional.

2. recurrir a la autoevaluacion del rendimiento organizativo como
obligatorio punto de partida de la mejora continua. El proceso de

evaluacion, que permite a una administracion identificar claramente sus
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fortalezas y las areas en las puede y debe mejorar, debe traducirse en
acciones de mejora planificadas y controladas en el tiempo para verificar
su andadura.

3. delinear una perspectiva clara de desarrollo de la politica por la calidad
en las administraciones publicas que, evaluando las experiencias
existentes y los esfuerzos ya realizados, sefiale caminos concretos y

metas compartidos.

En una institucion de servicios de utilidad publica la calidad debe ser definida
del mismo modo que la definen los clientes, de lo contrario, en los programas
relativos a esta cuestion, se corre el riesgo de emprender acciones
equivocadas y de invertir de mala manera tiempo y dinero. Se debe tener
siempre presente que lo que realmente cuenta es la calidad como es percibida
por el cliente. De esta forma, se pone de manifiesto que la percepcion de la
calidad es, sin duda alguna, subjetiva, no sélo porque es juzgada de manera
diferente por el suministrador y por el cliente, sino también porque los
consumidores individuales, que tienen exigencias y necesidades diferentes, se
refieren a elementos del servicio en funcidén, sobre todo, de las propias

necesidades.

La Figura 9 ilustra graficamente el grado de satisfaccién del cliente (o juicio de
calidad), que resulta de la comparacion entre el nivel de servicio esperado y el
nivel de servicio percibido: cuanto mas elevada es la percepcion del servicio,
mejor sera el grado de satisfaccion del cliente, y viceversa. El conclusion, el
ciudadano esta satisfecho del servicio cuando éste satisface sus necesidades

(recibe valor) y cuando aquel recibe lo que espera (colma las expectativas).
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2.2. Las dimensiones de la calidad del servicio

Como ya se ha indicado, la calidad no es un concepto univoco, sino que se
mide segun varios puntos de vista (el cliente y el prestador del servicio) y en
momentos diferentes. Sintéticamente, las dimensiones asumidas por la calidad

pueden ser definidas tal y como se representan en la Figura 7.

Figura 7. Dimensiones de la calidad
(Elaboracién propia)

CALIDAD PROMETIDA

CALIDAD ESPERADA

Por el suministrador

CALIDAD SUMINISTRADA

U2 |2 Jod

CALIDAD PERCIBIDA

Desde el punto de vista del cliente, la calidad se declina en dos aspectos: la
calidad esperada, que representa el nivel de la prestacion que cliente espera
recibir, y la calidad percibida, que es la evaluacién del cliente tras haber
recibido la prestacion. Para el suministrador del servicio, las dimensiones se
refieren a la calidad prometida y a la calidad suministrada. La primera
concierne al nivel de calidad del servicio y de las prestaciones que la institucion
ha prometido a los clientes a través de formas directas e indirectas de
comunicacion. La calidad suministrada, sin embargo, es el nivel de servicio que

ha efectivamente producido y suministrado al cliente.
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En la Figura 8 se resumen las relaciones existentes entre las dimensiones de la
calidad anteriormente indicadas y las variables que intervienen en su
formacion: sobre la formacion del servicio prometido y esperado (imagen
institucional, comunicacion, experiencias precedentes, reputacion,
competencia, capacidad de recuperacion), sobre la formacién del servicio
percibido (la experiencia en su conjunto que el cliente ha madurado respecto a
la prestacion recibida) y, finalmente, sobre el servicio suministrado, que
depende estrechamente del proceso de prestacion del servicio. En la
combinacion de las relaciones que se producen entre estas cuatro dimensiones
de la calidad se forma la satisfaccion real del cliente o, por el contrario, su

percepcidon de insatisfaccion.

Figura 8. Relaciones entre las dimensiones de la calidad y las variables que
intervienen en su formacién
(Zeitmhaml, Berry y Parasuraman, 1992}

Servicio Calidad percibida Servicio
esperado Servicio esperado-servicio percibido percibido
l Si E<P: calidad buena I
Si E=P: calidad mala

Determinantes de las expectativas Filtros de la percepcion
Imagen del suministrador Imagen del suministrador
“Boca a boca” Sensacion de control
Precio Percepcion del riesgo
Comunicacion institucional 'y
Experiencias anteriores

+

1

Deseos genéricos Servicio suministrado

Reputacion
Comunicacion Proceso de suministro
Capacidad de respuesta
Competencia Resultado Soporte Cliente
Cortesia del Back- | i@
Accesibilidad servicio P T
Fiabilidad Personal de Otros
Seguridad contacto clientes
Aspecto estético
Limpieza
Confort

Capacidad de recuperacion
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La calidad esperada, o sea, las expectativas del cliente sobre las especificas del
servicio que va a recibir, esta condicionada por numeros elementos, como, por
ejemplo, la imagen institucional, el “boca a boca”, las necesidades del cliente,
la experiencia pasada, la comunicacion de la institucion con el “mercado”... Es
necesario que la empresa o institucion, ademas de prestar atencion a la
coherencia entre la calidad comunicada (prometida) y la que puede realmente
proporcionar (suministrada), no olvide controlar los aspectos que influyen en
las expectativas de los clientes y que se sintetizan en la imagen institucional,
es decir, debe prestar atencion a la proyeccion sobre los clientes de su modo
de ser y de operar. La institucion, por lo tanto, debe ser consciente del proceso
que activa con las promesas que hace y, en consecuencia, no debe hacer falsas
promesas a los clientes, puesto que les induciria a la formacion de expectativas
irreales que no responderian a la capacidad de respuesta de la institucion. En
la formacion de las expectativas, el “boca a boca” es un elemento
determinante en grado de influir tanto en términos negativos (comunicando
experiencias negativas) como positivos las expectativas del cliente y de la

imagen institucional.

El nivel del servicio esperado no se puede definir univocamente. Zeithaml y
Bitner'® han elaborado un ranking de servicio esperado cuyo nivel maximo es
el servicio deseado, o sea, el nivel de perfomance del servicio que el cliente
desea recibir, mientras que el servicio adecuado representa el nivel minimo de
perfomance que el cliente esta dispuesto a aceptar. La diferencia entre el
servicio deseado y el adecuado define una zona de tolerancia dentro de la cual
puede situarse el nivel de calidad recibida por el cliente. Si la calidad percibida
se situa por debajo de la zona de tolerancia, la perfomace empresarial o
institucional no satisface las expectativas del cliente y el juicio que formulara

sobre el servicio recibido sera inevitablemente negativo. La zona de tolerancia

3 Zeithaml, Valarie A. y Bitner, Mary J.: Marketing de servicios: Un enfoque de integracién del
cliente a la empresa. México: McGraw-Hill, 2002.
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se caracteriza por una gama de niveles que varian ya sea en relaciéon a los
diversos clientes (mas o menos exigentes), ya sea en relacion a los

componentes del servicio (méas o menos importantes).

Figura 9. Zenas de tolerancia para los diversos componentes del servicio
{Zeitmhaml, V.A. y Bitneer, M.J)., 2002}

3

Nivel de
expectativas
Servicio deseado
Zona de
tolerancia

Servicio adecuado

[ Servicio deseado I

Zona de
tolerancia

l Servicio adecuado |

»

Factores mas Factores menos importantes
importantes

Dada la singular naturaleza del servicio (intangibilidad, inmaterialidad, no
estandarizacion, etc.), en el “momento de la verdad”, es decir, en el momento
de recibir el servicio, el cliente recibira simultaneamente un objeto (qué
recibe) y una modalidad (coémo lo recibe). Lo que el cliente recibe es la calidad
técnica, aquello con lo que el cliente se queda cuando el proceso de produccion
y las interacciones comprador-vendedor han terminado. La calidad técnica,
pues, se refiere a la dimensién objetiva del resultado, o sea, a todos los
aspectos concretos y mensurables objetivamente de la actividad de servicio.
Como lo recibe es la calidad funcional, ligada, por el contrario, al proceso e
influida por el modo en el que se recibe el servicio y por el modo en que se

experimenta el proceso simultaneo de la produccion o del consumo.

Una institucion, para poder obtener de su cliente un juicio sobre la calidad

percibida, debe invertir en las dos dimensiones fundamentales de la calidad
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total: la calidad técnica (lo que el cliente recibe) y la calidad funcional (cémo lo
recibe). Pero, sobre todo, actuando sobre la dimensién funcional de la calidad
puede ofrecer un valor mayor al cliente y, obteniendo un juicio positivo de
calidad, sentar las bases para incrementar su competitividad. La calidad
funcional esta estrechamente ligada a las interacciones comprador-vendedor vy,

por lo tanto, al proceso de prestacion y disfrute del servicio.
2.3. El modelo de los gap

Cuando la prestacion de un servicio no corresponde a las expectativas del
cliente puede deberse a numerosos gap, es decir, errores de
comprension/transmision de informaciones que pueden suceder en las
diferentes fases del proceso de realizacion de un servicio. Efectivamente, la
entrega al cliente de un producto (un servicio) de calidad inadecuada puede
derivarse de uno cualquiera (0o de mas de uno) de los gap de la calidad
representados en la Figura 10. En consecuencia, es necesario tener siempre
bajo control la coherencia del proceso completo de produccién del servicio y
vigilar continuamente la correcta comprension/transmision de la informacion
en los diferentes pasos. Zetmhaml y Bitner’* distinguen cinco gap del

suministrador (los cuatro primeros) y del cliente (el altimo), que son:

e« gap 1: no saber qué esperan los clientes

e gap 2: no seleccionar los aspectos y los estandares de servicio mas
apropiados

e« gap 3: no operar segun los estandares de servicio

e« gap 4: no proporcionar una “perfomance” en linea con las promesas

e gap 5: no recibir lo que se espera

14 Zeithaml, Valarie A. y Bitner, Mary J.: op.cit. 2002.
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Figura 10. El modelo del Gap Analysis
(Zeitmhaml, Berry y Parasuraman, 1992)
CONSUMIDOR

Comunicaciones Exigencias Experiencia
orales personales pasada

!

; Servicio esperado 1

Gaps J

Servicio percibido |*#
1
|
VENDEDOR Servicio prestado GAP 4 Comunicaciones
(incluidos los contactos g———3 externas a los
preliminares y posteriores) consumidores

GAP 1 GAP3¢ T

Traduccion de las percepciones
en especificaciones de la calidad
del servicio

Gap2 § T

Percepcion, por parte de la
——¥ direccion, de las expectativas
del consumidor

2.3. Factores, indicadores y estandares de la calidad

El cliente tiene expectativas especificas, a menudo inconscientes, respecto a
los diferentes aspectos de la prestacion, aunque, cuando se le solicita que
exprese un juicio sobre el servicio recibido, suele valorar un hecho concreto y
no el servicio en su conjunto. Un juicio sintético de satisfaccion, sin embargo,
no permite comprender qué caracteristicas del servicio son las mas adecuadas
a las expectativas y cuales la menos. Por lo tanto, es indispensable llevar a
cabo una investigacion acerca de la satisfaccion del cliente para que emerja su
juicio sobre los aspectos concretos del servicio, ya que so6lo asi se podra

intervenir para consolidar los adecuados y corregir los que no lo sean.

Ademas, si la calidad no se contempla en los atributos concretos que la

constituyen, no sera posible traducirla en indicadores ni identificar, a través de

39



la evaluacion de la “perfomance” conseguida por el servicio, sus puntos fuertes
—los que determinan el éxito- ni sus puntos débiles —los que, por el contrario,
lo amenazan-. Esta relacion detallada serd util también para la formulacion de
las acciones a emprender sobre los aspectos concretos surgidos en la encuesta
para conseguir, a través de su activacion, el objetivo de mejora continua. Es
conveniente subrayar que, cuando se procede a la concrecion de los
componentes de la calidad de un servicio, es conveniente, en un primer
momento, que la lista sea muy amplia, puesto que so6lo partiendo de un
andlisis detallado del servicio a evaluar es posible no descuidar aspecto
alguno. Posteriormente, se deberan seleccionar los factores de calidad mas
relevantes, es decir, aquellos que contribuyen en mayor medida a procurar la

satisfaccion del cliente.

En el d&mbito de los servicios publicos lo distintos aspectos de la calidad
asumen configuraciones diversas a causa de la heterogeneidad de los servicios.
En términos generales, sin embargo, es posible identificar tres aspectos
esenciales de la calidad: la validez técnica de las prestaciones de servicio, o, lo
que es lo mismo, su capacidad de responder a la necesidad a la que se
orientan y de resolver problemas; el tiempo de intervencion, es decir, la
capacidad de preparar la intervencion técnica en el momento mas oportuno
(flexibilidad organizativa) tanto para el prestador del servicio como para el
usuario; la orientacion intersubjetiva, o sea, la capacidad de establecer una
relacion interactiva y de comunicacion con los sujetos usuarios del servicio.
Una forma de traducir operativamente los aspectos precedentemente indicados
es la siguiente tabla, que se refiere a los objetivos, las acciones y los factores
de intervenciéon (driver) a través de los cuales conseguir y mejorar la calidad
en el servicio publico. De la lectura de la tabla emergen cuatro objetivos
estratégicos para la mejora de la satisfaccion de los usuarios, que son facilitar
el acceso a los servicios, mejorar la prestacion del servicio, controlar y corregir
los servicios y, finalmente, innovar y evolucionar los servicios.

Correspondiendo a cada uno de ellos se han identificado acciones y driver con
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el fin de facilitar la comprension y la gestion de los aspectos criticos del

proceso de prestacion del servicio.

Tabla Il. El arbol de la calidad

Objetivos Acciones Factores de
intervencion
Facilitar el - Hacer que se conozcan los servicios Informacion
acceso a los - Procurar y orientar su uso Acogida
servicios - Garantizar el conocimiento de los Transparencia
procedimientos Rapidez
- Acelerar los servicios Comodidad
Mejorar la - Facilitar al cliente su implementacion Claridad
prestacion - Usar un lenguaje comprensible Gestion de las
del servicio - Hacer mas facil y coémoda la espera esperas
- Adecuar el servicio a las exigencias de las Personalizacion
personas
- Reducir y prevenir los errores Fiabilidad
Controlar y - Asegurar la constancia cualitativa del servicio Estandar
corregir el - Gestionar los imprevistos Rapidez de
servicio - Escuchar al usuario y hacerle evaluar el respuesta
servicio Escucha
Innovar y - Ampliar el uso y enriquecer el servicio Enriquecimiento
hacer - Potenciar el servicio en las capas sociales Usuarios
evolucionar débiles concretos
el servicio - Hacer evolucionar el servicio Innovacion
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El primer paso en el analisis de la calidad es la descripcion detallada de la
prestacion, puesto que, sélo a través de su descomposicion analitica es posible
identificar sus factores de calidad, es decir, los atributos del servicio que
participan en la creacién del valor a proporcionar al cliente. En la Tabla Il se
relacionan los factores de calidad destacados por Grénroos®®, que son de tipo
transversal, o sea, comunes a todos los servicios. El primero, profesionalidad y
competencia, hace referencia a dimensiones de la calidad del resultado
(calidad funcional) y, al final, la reputacion y credibilidad se refieren a la
imagen institucional como agente de filtro tras las dos dimensiones de la
calidad. Por tanto, la identificacion de los factores de calidad concierne a los
componentes de la calidad técnica (méas facilmente mensurables con
indicadores meétricos) y a los de la calidad funcional (mensurables con
indicadores ordinales).

El arbol se articula en dos niveles; en el primer nivel se sitian los aspectos
principales que caracterizan la gestion del servicio: acceso del usuario,
prestacion y disfrute del servicio, control y correccion de los errores y de las
actuaciones ineficientes, innovacion y mejora del servicio; en el segundo nivel,
para cada una de las areas, se situan los componentes del servicio, que son:
para el area de acceso al servicio, informacion, acogida, transparencia, para el
area de suministro del servicio, velocidad, comodidad, claridad, gestion de la
espera y personalizacion, para el area de control y correccion del servicio,
fiabilidad, estandar, rapidez de respuesta, escucha, y, finalmente, para el area
de innovacion y mejora del servicio, enriquecimiento, usuarios concretos e

innovacion.

El &rbol pone de manifiesto la transversalidad de la comunicacién en las tres
fases del ciclo vital de los servicios. En la fase de acceso, la comunicacion se

orienta sobre todo a wuna informacion sobre las caracteristicas y el

1> Grénroos, Christian: Marketing y gestion de servicios: la gestion de los momentos de la verdad vy la
competencia en los servicios. Madrid: Diaz de Santos, 1994
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funcionamiento de los servicios; en la fase de prestacion del servicio, la
comunicacion se realiza principalmente como simplificacion del lenguaje y
conocimiento del usuario; en la fase de control, la comunicacién es sobre todo

escucha y creacién de un feed-back con los usuarios sobre el nivel de calidad

del servicio.

Tabla 111. Los factores de calidad del servicio®

Parasuraman et al. 1985

Servqual, 1991

Gronroos, 1994

Competencia

Capacidad de seguridad

Profesionalidad

Seguridad Competencia
Comunicacion Cortesia Empatia Actitud y
Comprender/conocer al cliente comportamiento
Fiabilidad Fiabilidad Fiabilidad y confianza

Capacidad de respuesta

Capacidad de respuesta

Capacidad de remediar

Credibilidad

Reputacion y
credibilidad

Acceso

Accesibilidad y
flexibilidad

Actividades tangibles

Elementos tangibles

Un criterio adecuado para analizar de forma exhaustiva el

servicio es

considerar los factores de calidad de sus componentes basicos: estructura,
personas, proceso. A través de estos componentes, siempre presentes en
cualquier servicio suministrado, es posible identificar todos los aspectos del
servicio. Una forma alternativa a este método apenas esbozado es concentrar

la atencidon sobre el proceso y, recorriéndolo en todas sus fases de realizacion,

'® Parasuraman, A.; Zeithaml, V. y Berry,L.: A conceptual model of service quality and its implications for
future research. Journal of Marketing 49(4), 1985, pp. 41-50. En http://areas.kenan-
flagler.unc.edu/Marketing/FacultyStaff/zeithaml/Selected%20Publications/A%20Conceptual%20Model%200f
%20Service%20Quality%20and%20Its%20Implications%20for%20Future%20Research.pdf

A.; Parasuraman, A.; Zeithaml, V. y Berry,L.: : Refinement and reassessment of the SERVQUAL scale.
Journal of Retailing, 67(4),1991, pp. 420-450. En http://areas.kenan-
flagler.unc.edu/Marketing/FacultyStaff/zeithaml/Selected%20Publications/Refinement%20and%20Reassess
ment%200f%20the%20SERVQUAL%20Scale.pdf

Gronroos, Christian, 1994, op. cit.
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detenerse en los factores de calidad relativos a la estructura y a las personas

que caracterizan cada una de las fases identificadas.

Tras haber determinado los atributos (factores de calidad) que carcaterizan el
servicio objeto de evaluacidon, es necesario especificar, para cada uno de ellos,
el indicador de calidad relativo, es decir, el parametro (en algunos casos
parametros) que permiten medir el nivel de “perfomance” alcanzado. Los
indicadores de calidad pueden ser definidos como dispositivos de alarma de los
aspectos esenciales del sistema, para comprobar el normal funcionamiento del
sistema y sacra a la luz posibles disfunciones®’. El valor de un indicador es una
medida que informa sobre los cambios del fenGmeno que se esti observando a
lo largo del tiempo, pero no informa, o lo hace mucho menor medida, de las
causas Yy de las evemtuales acciones correctivas a llevar a cabo para solucionar
los problemas. Los indicadores se seleccionan de acuerdo con los siguientes
criterios: reconoscibilidad y simplicidad; validez en relacién al factor de calidad
considerado; economicidad, o sea, que sea facil encontrar, y fiabilidad de la
medidad obtenida. Es fundamental no cometer el error de confundir los
atributos con los indicadores: el atributo, o factor de calidad, representa una
caracteristica del servicion que contribuye a crear valor para el cliente,
mientras que el indicador es el medio a través del cual se mide y se evalua el

atributo.

Los indicadores se clasifican segun el fin y segun los medios. En el primer caso,
hay indicadores de resultado, que miden el outout del proceso de prestacion de
los servicios, verificando la relacion entre los resultados conseguidos y los

objetivos de calidad programados; en el segundo caso, estan los indicadores

o Se podria comparar con el panel de instrumentos de un coche, que, a través de un sistema de
“chivatos” luminosos permite tener bajo control continuamente una serie de variables como la velocidad,
el nivel del carburante, la temperatura del agua, etc. El correcto funcionamiento del sistema de
indicadores permite conocer el grado de fiabilidad del sistema y evaluar si continuar o no la marcha.
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de proceso, que miden los factores de calidad organizativos y estructurales
existentes que contribuyen a determinar el nivel de calidad de los servicios
suministrados. Los indicadores, para ser significativos, deben responder a las
caracteristicas de relevancia, si se asocia a un fator de calidad importante para
la satisfaccion del usuario, recursividad, si es posible calcularlo en todos los
servicios suministrados, y contiguidad, cuando la variable medida esta

directamente relacionada con el factor de calidad a evaluar.

Los indicadores pueden ser, ademas, de tres tipos. En primer lugar,
indicadores nominales, que son aquellos que indican si una estructura, una
funcion, un organismo, un recurso, un objetivo, etc. estan mas o menos
presentes, mas o menos tenidos en cuenta y mas o menos operativos. En
segundo lugar, indicadores meétricos, que informan de la cantidad, tiempos,
espacios, niumeros, porcentajes, etc. controlables en la organizacion o en el dia
a dia de una institucion. Los indicadores métricos son faciles de gestionar y
responden a la exigencia de una verificacion automatica de las variaciones que
sea funcional a la opciones de intervencion. Finalmente, los indicadores
ordinales ponen de manifiesto los diversos grados algo, no son facilmente
cuantificables, sino que tienen mas que ver con la percepcion, y producen un
juicio cualitativo que requiere el recurso a entrevistas y cuestionarios. Son, por
lo tanto, méas cpmplejos de gestionar y, aunque estimulan respuestas

cuantitativas, presuponen una dimension subjetiva rica de variables implicitas.

La caracterizacion de los indicadores requiere, posteriormente, que sean
definidos los valores estandar de referencia respecto a los que evaluar el nivel
de calidad del servicio suministrado. La definiciéon del estandar es un punto
clave en todo el proceso de control de la calidad. En las instituciones de
servicios publicos el estandar es asumido como calidad prometida y se explicita
en la “carta de servicios”. En consecuencia, la institucion se compromete a
proporcionar determinadas prestaciones y, en caso contrario, el cliente tiene

derecho a reclamar. El estandar de calidad se convierte asi en el punto de
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referencia para valorar las prestaciones suministradas y recibidas. El estandar

puede:

e derivarse de aportaciones tedricas y metodoldgicas producidas por la
disciplina y la practica profesional (por ejemplo, porcentaje de
infecciones post-operatorias);

e ser establecido por una normativa general (nacional, regional, local...)
(por ejemplo, idoneidad de los locales, iluminacién, amplitud,
seguridad...);

e representar objetivos auténomamente definidos por la institucion
prestadora del servicio (como, por ejemplo, los tiempos maximos para
ejecutar el servicio);

e ser fruto de condiciones organizativas y procedimentales consideradas
utiles para producir servicios de calidad (por ejemplo, la observancia de

determinados protocolos).
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3. LIDERAZGO Y MODELO ORGANIZATIVO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

3.1. La administracion publica y el papel del dirigente (modelo
burocratico vs. modelo telocratico)

Parece oportuno partir de la consideracion de que los objetivos de las politicas
de reforma de las administraciones publicas deben ser ambiciosos y requieren
un salto de calidad: la evoluciéon desde un modelo -cultural, organizativo y
relacional- a otro modelo diferente. Se trata, por tanto, de pasar de un modelo
burocréatico a un modelo telocratico™®.

Un esquema de andlisis organizativo inspirado en la clasica bipolarizacion de
modelos teodricos (solidaridad mecanica-solidaridad organica) ya elaborado por
Durkheim®® y construido sobre la base de los estudios realizados para la
individualizacion de un nuevo paradigma de direccion mas participativa. Con
objeto de facilitar una mejor comprension de este fendmeno, hemos
singularizado los elementos organizativos que, a nuestro parecer, caracterizan
y distinguen el paso del modelo burocratico al modelo telocratico, que se

indican en la Tabla IV.

18 pel griego telos, literalmente fin, objetivo (conjunto de insrumentos para alcanzar un fin u objetivo).

19 Durkeim, E.: De la divisién du travail social. Paris: PUF, 1967. Trad. Espafiola: La divisidon del trabajo
social. Madrid: Akal, 1982. Bruns, T. y Stalker, M. The Management of Innovation. London: Tavistock,
1961; cap. 8 en http://www.sagepub.com/upm-data/27412_8.pdf.
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EVOLUCION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DEL MODELO

Tabla IV

BUROCRATICO AL MODELO TELOCRATICO
(Elaboracién propia®®)

ELEMENTOS MODELO BUROCRATICO MODELO TELOCRATICO
ORGANIZATIVOS
1. Ambiente Previsible Turbulento
2. Estrategia Actos administrativos Objetivos

Conservacion/mantenimiento

Nichos

Evolutiva/lnnovadora

Personalizacién/calidad

3. Estructura

Piramide centralizada
Rigida

Compartimentos estancos

En red / Descentralizada
Flexible
Circularidad/Feedback

4. Sistema decisional

Responsabilidad escasa
Delegacion escasa

Poco oportuno

Responsabilidad sobre los
objetivos
Delega por competencia

Oportuno

5. Liderazgo

Autoritario/Laissez faire
Burocratico

Adaptativo

Participativo
Innovador

Profesional

6. Relaciones sindicales

Corporativas

Participativas

Objetivos compartidos

Si bien este es el reto de las politicas de reforma, también es oportuno
subrayar que los cambios organizativos y culturales ligados con la consecucion
de estos objetivos y, por lo tanto, el paso de un modelo burocratico a otro
incluso tedricamente,

telocratico, no son mecanica y homogéneamente

20 yéase.Weber, Max. Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.Gémez
Bahillo, Carlos. Burocracia y administracion publica, 5campus.com, Sociologia,
http://www.5campus.com/leccion/burocracia, 2006.Burns, T. y Stalker, G.: The Management
of Innovation, London: Tavistock., 1961. Parte V, Open System Rational Models, capitulo 8,
pp. 103-108. En http://www.sagepub.com/upm-data/27412_8.pdf. Velasco Balmaseda, Eva:
La gestion de la innovaciéon: elementos integrantes y su aplicaciéon en empresas innovadoras
del Pais Vasco. Bilbao: Universidad del Pais Vasco,2010. Hidalgo Nuchera, Antonio: La gestion
de la innovacion y la tecnologia en las organizaciones. Madrid: Piramide, 2002. Butera,
Federico: El cambio organizativo en la gran empresa en Italia: cultura industrial, conflicto,
adaptacién y nuevas tecnologias. Madrid: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1988.
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transferibles a la realidad concreta de las diferentes administraciones publicas
por la mera accién de una norma legislativa innovadora.

No se puede pensar en un auténtico cambio sélo a través de la configuraciéon
de un nuevo cuadro normativo, ya que la capacidad de la norma legislativa,
aunque innovadora, para conducir a los necesarios cambios en la cultura
organizacional y en los comportamientos no es suficiente para dicho fin. Hay
que tener en cuenta la extrema variedad de situaciones y contextos
(organizativos, culturales y relacionales) de los distintos ©Organos
administrativos. La administracion publica esta constituida por realidades
diversas y especificas, por lo que no puede ser analizada en “singular”, sino en
“plural”, con categorias interpretativas orientadas a la “unidad” y no a la
“uniformidad”, a la “descentracién” mas que a la “verticalizacion burocratica” y
a la “autonomia” en lugar de a la “subordinacion jerarquica”. En efecto, salvo
escasa excepciones, estos ambiciosos objetivos no siempre han sido
planteados coherentemente y tampoco han sido alcanzados eficazmente, sobre
todo porque, a la hora de implementar reformas, en la adminsitracion publica
se han econtrado rigideces, resistencia al cambio y tendencia a conservar
posiciones de poder, pequefios privilegios y réditos adquiridos en el sistema
burocrético precedente.

En este marco debe insertarse cualquier reforma administrativa que pretenda
reducir el nimero de organismos para eliminar duplicidades y de cohesionarlos
de modo que puedan llevar a cano mejor y mas eficientemente los servicios
que prestan. Esta forma de reorganizacion presenta no pocas dificultades en la
fase de implementaciéon, ya que para llevarla a término eficazmente son
necesarios apoyos tendentes a distribuir de manera diferente el poder
organizativo entre las diversas estructuras, a modificar las funciones
profesionales y personales y a asignar actividades y tareas en base a las
competencias profesionales reales demandadas por este nuevo modelo de

organizacion.
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Hay que precisar que la reforma administrativa esta estrechamente ligada a
otro tipo de reforma que constituye el eje central del proceso de modernizacion
de los instrumentos normativos: la reforma de la direcciéon. La primera actua
en el plano estructural, la segunda en la organizaciéon profesional. En este
ambito de reformas administrativas consistentes se otorga a los dirigentes una
funcion importante y significativa, hasta el punto que se convierten en el
corazon del sistema, a los que se pide que contribuyan decisivamente a la
construcciéon de una cultura organizativa y gerencial de tipo “managerial”,
directivo y no tanto administrativo, capaz de responder adecuadamente a los
retos que presenta el nuevo escenario econémico, politico, social y profesional.
La opcién “directiva” comporta un nuevo estilo de direccién que requiere, en
primer lugar, la determinacion previa (por parte de los 6rganos politicos
responsables de los programas) de los objetivos y de las prioridades; en
segundo lugar, la asignacion de recursos financieros, instrumentales y
humanos acordes a los objetivos fijados y, en tercer lugar, el establecimiento
de pardmetros de evaluaciéon de los resultados en relacion a los objetivos
programados. En este sentido, se habla del paso de la cultura de la norma a la
cultura del resultado, o bien de un modo nuevo de concebir la norma como
instrumental a la consecucién de los objetivos de la Administracion?.

Porgue si bien es verdad que, en la administracion tradicional, a los dirigentes
se les pedia que garantizasen el respeto a la ley y demostrar una competencia
esencialmente normativa y procedimental, ahora, en esta nueva fase de la
administracion publica, se les demanda la plena realizacion de los objetivos
fijados por la autoridad politica en la direcciéon de una accidon administrativa
orientada a los intereses publicos con eficacia, eficiencia y economia. Es
plenamente coherente con esto tanto la atribucion de nuevas funciones y
nuevas competencias a los dirigentes, como la introduccion de instituciones

administrativas inspirados en la loégica “directiva” y eficientistica con el objetivo

2! Dell aringa, C., Della Rocca G., Keller B., Strategic choices in reforming public service employment:
an international handbook, Basingstoke, New York, 2001
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de desarrollar especificamente una responsabilidad sobre los resultados. Es
mas, para que el proceso de reconfiguracion avance y se desarrolle, es
necesario que se modifiquen también las l6gicas de accion de los actores, de la
accion administrativa, sus elecciones, culturas y valores. En resumen, los
cambios deben presentarse mas como un espacio a explorar que como un
conjunto de normas a aplicar, de ahi la importancia de centrarse en las
capacidades de cada uno de los directivos para interpretar y sostener los
cambios, ya que las posibilidades de innovaciéon radican precisamente en esas
capacidades.

El cambio se atiene, sustancialmente, a la necesidad de una redefinicién de la
profesionalidad directiva que incite a los nuevos dirigentes a una cada vez
mayor responsabilidad sobre las consecuencias de sus acciones. Los mayores
retos profesionales requeridos a los dirigentes proceden precisamente de su
capacidad para gestionar el proceso de cambio. El gobierno de estos cambios
presupone, en efecto, la construcciéon de una “cultura profesional” adecuada
orientada a la consecucion de resultados, de tal forma que se pueda ir
produciendo la gradual transformacion del actual modelo organizativo a
menudo todavia inspirado en la tradiciéon burocratica.

Se considera crucial, por tanto, la determinacion de una direccion capaz de
gestionar el cambio y de desarrollar nuevas competencias estratégicas, no solo
hacia el interior de la administraciéon (procedimientos y gestién), sino también
hacia el exterior, identificando y gestionando las exigencias imprevisibles de la
sociedad que cambia. En otros términos, concierne a los politicos la evaluacion
y la individualizacién de aquello que merece tutela, su adaptacidén y su sintesis
politica, mientras que debe ser competencia de los directivos la eleccion de los
instrumentos técnicos para alcanzar los objetivos, el ejercicio del poder de
gestion y la adopcion de las medidas necesarias para la utilizacion integral de

los dist8intos recursos organizativos.
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3.2. El liderazgo y el cambio organizativo

Cualquier reforma de la funcién directiva se inserta en un escenario de grandes
transformaciones estructurales de las administraciones publicas que, en la
puesta en marcha de las necesarias reformas, se enfrentan a la presencia de
inevitables situaciones criticas que soOlo pueden resolverse mediante la
activacion de un proceso de cambio.

A este respecto, es particularmente interesante el estudio de la OCDE sobre
los procesos de cambio en las administraciones publicas delas paises
tecnolégicamente mas avanzados, en el que se ponen de manifiesto
precisamente esas situaciones criticas que es preciso afrontar?’. En este
estudio se sostiene, en efecto, que el reto que muchas administraciones
publicas deben afrontar no es la cuestion de “si cambiar”, sino la de “como
cambiar”, ya que ello afecta a la mejora de la eficacia de la administracion y a
la competitividad del pais. Es indispensable una modificacion de los valores
fundamentales, de las expectativas y de las culturas politicas y gerenciales
dominantes en la administracién publica. Si no se produce esta evolucién, las
reformas estan destinadas a ser tan sélo “nominales y de principio”, de
caracter superficial y destinadas a no tener efectos o a tenerlos sélo durante

un breve periodo de tiempo.

En este proceso se asigna un papel decisivo a la direccion publica y a su

capacidad proyectiva. En realidad, segin Jones y Thompson®, Ila

22 OECD (OCDE): Cultural Change in Government: Promoting A High-Performance Culture.
Public Management Service, 4 October 2002. En
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=PUMA/HRM/M%2820
02%291&docLanguage=En

2 Jones, L.R. y Thompson, F.: Un modelo para la nueva gerencia publica: lecciones de la
reforma de los sectores publico y privado, en Revista del CLAD, Reforma y Democracia, N° 15,
Octubre, 1999, Caracas. Traduccién, de Ana Sanchez, de la version en inglés del trabajo "A
Model for the New Public Management: Lessons from Public and Private Sector Reform®”,
publicado en "International Perspectives on the New Public Management”, L.R. Jones and Kuno
Schedler, eds., Stamford, CT: JAI Press, Inc., 1997 En
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implementacion estratégica del New Public Management se puede llevar a cabo

mas eficientemente a través del modelo de las cinco “R”. Los principios basicos

de las cinco “R” se resumen la siguiente clasificacion:

Reestructuracion, que consiste en identificar las competencias centrales
de la organizacion y eliminar todo aquello que no contribuye o no agrega
valor a los servicios prestados a la colectividad (especialmente las reglas
que impiden una mayor eficacia). Herramientas: TQM, analisis de la
cadena de valor, estimacion de costos sobre la base de las actividades
(activity-based costing, ABC).

Reingenieria (volver a proyectar), o sea, reconfigurar la actividad en
lugar de adoptar soluciones parciales o marginales, empezar de nuevo en
vez de tratar de “acomodar” los procesos existentes, no aplicar “pafos
calientes”, focalizando el esfuerzo en la mejora de la calidad del servicio
y en la reducciéon del tiempo del ciclo productivo y de los costos.
Herramientas: bases de datos modernas, sistemas expertos Yy
tecnologias de la informacion; trabajo en equipo, benchmarking vy
optimizaciéon del tiempo del ciclo productivo.

Reinvencion, o desarrollo de nuevas modalidades de prestacién de
servicios. Se trata de desarrollar un nuevo proceso de planificacion,
establecer una estrategia de servicio y de mercado. Herramientas:
planificacion estratégica, investigacion de mercados, determinacion de
costos de metas, redes y alianzas.

Realineacion: armonizar la estructura organizativa y estratégica. Alinear
la estructura de control/recompensas de la organizacibn con sus
estructuras administrativas y de responsabilidades. Herramientas:

Organizaciones Basadas en el Desempefio, estructuras multi-divisionales,

http://www.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-
democracia/articulos/015-octubre-1999/un-modelo-para-la-nueva-gerencia-publica-lecciones-
de-la-reforma-de-los-sectores-publico-y-privado-1

53



producciobn minima, presupuesto y rendicion de cuentas de las
responsabilidades, precios de transferencia, incentivos de alto poder.

e Reconceptualizacion (repensar) acelerando el ciclo de observacion,
orientaciéon, decisién y accion, tanto para mejorar el desempefio como
para aprender con mayor rapidez, es decir, acelerando los procesos de
analisis y de feed-back. Construir una organizacion con capacidad para
aprender y para adaptarse. Herramientas: descentralizacion, controles
flexibles, capital de trabajo, andlisis rapido, nuevos modelos de

aprendizaje.

Se trata, pues, de un modelo capaz de hacer frente al reto planteado por las
reformas y claramente orientado a la realizacion de una serie de profundos
cambios politicos, estructurales y culturales. En este nuevo escenario se confia
al dirigente publico un papel de actor fundamental para una gestion eficaz del
cambio y se le exige un nuevo perfil directivo, cuya evaluacion se basa en dos

conjuntos de variables fundamentales:

a) las competencias organizativas, es decir, la capacidad de poner en
marcha comportamientos de direccion orientados a una gestion
adecuada y eficaz de los recursos humanos, profesionales, tecnoldgicos y
financieros;

b) el rendimiento, o sea, la capacidad de transformar los objetivos recibidos
del vértice politico en resultados (administrativos y de gestidn) a través
de la propia actividad de direccion, que se deberia articular en las
actividades de elaboracion de proyectos, planificacion, programacion,
control, seguimiento y evaluacion, asi como de verificacion del sistema

de gestion.

En consecuencia, hay que construir una cultura de la gestion orientada a

alcanzar resultados y, como se pone de manifiesto en el estudio de la OCDE
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citado, en este reto aparecen dos tipos de problemas que es preciso afrontar:
la medida del rendimiento y la atribucion de los resultados segun ese mismo
proceso de medida. Desde esta légica, una correcta politica de gestion requiere
la alineacion de programas y estructuras y una eficaz e imprescindible
coordinacion entre los niveles politico y administrativo. En este marco, la
creacion de las condiciones de apoyo a la reforma y la construccion de una
adecuada cultura de direccion del dirigente publico se convierten en una
politica y en una actividad propedéutica fundamental, ya que el proceso de
modernizacion de la administracion publica es un proceso continuo e

imparable®”.

Todo esto contribuye a demostrar que las innovaciones deberian ser
solidamente compartidas por los diferentes actores directivos de la
administracion y deberian ser introducidos a partir de una adecuada
implicacion (informativa y formativa) de los niveles operativos, ya que esta
modalidad de gestidon es un auténtico motor del cambio.

En linea con este planteamiento, el tipo de liderazgo requerido al dirigente
publico debe ser congruente con la nueva disposicion estructural y cultural de
las reformas administrativas y, ademas, en la fase de transicién, poseer las
capacidades de gestion que le permitan afrontar adecuadamente las demandas
de transformacién surgidas de las politicas de reforma. En este a&mbito, como
ya hemos visto, la gestion eficaz de los cambios tiende a producir una
verdadera evolucion que permite el paso de un modelo organizativo

burocratico a un modelo telocratico. Esta capacidad de gestion se configura

24 Schick, A. The spirit of reform: Managing the New Zealand State Sector in a time of change.
A report prepared for the State service Commission and The Treasury, New Zealand, 1996.
http://reut-
institute.org/data/uploads/Articles%20and%20Reports%20from%200ther%20organizations/2
0080417%20-
%20Managing%620the%20New%620Zealand%620state%20sector%20in%20a%20time%200f%2
Ochange.pdf
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como un “proceso estratégico”?®

, ya sea porque tiende a activar un cambio
cualitativo que requiere, para llevarse a cabo, un marco de referencia a medio-
largo plazo, ya sea porque las variables y los actores que concurren en la
dinamica de transformacion (consciente o inconscientemente) acaban siendo

estrecha y necesariamente relacionados entre si.

La sola racionalidad burocratica no puede ya condicionar los comportamientos
de los sujetos, tanto individuales como institucionales, sino que las estrategias
y las acciones puestas en marcha por los diversos autores y las de la
institucion se confrontan entre si. En otros términos, tal cambio tiende a
favorecer no solo la consolidacion de un auténtico, concreto y nuevo
paradigma de tipo cultural, organizativo y de gestiéon, sino también profesional

y relacional.

Mientras que el modelo burocratico se registra un liderazgo que puede oscilar
desde una tipologia autoritaria a la del laissez faire o asumir una modalidad
burocréatica y/o adaptativa, en este nuevo escenario, en el modelo telocrético,
el liderazgo resulta eficaz si sabe ser participativo (se apoya en el compromiso
y en la responsabilizacién de los colaboradores), innovador (orientado a la
calidad y a la personalizacion de los servicios prestados al ciudadano y a la
colectividad) y profesional (basa su accién sobre la puesta en valor y el
desarrollo de las propias competencias y las de los colaboradores a través de la
puesta en marcha de proyectos formativos y la definicibn de Ila carrera

profesional).

25 por proceso se entiende aqui el desarrollo (y la interacciéon) en el tiempo de un conjunto de
eventos que guardan una fuerte conexién sistémica entre si y que, al modificarse, dan lugar a
una considerable evolucién del cuadro de conjunto.
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3.3. La evolucidon del concepto de liderazgo

En los anos cuarenta, en la universidad estatal de Ohio, se llevaron a cabo
importantes investigaciones sobre los estilos de liderazgo, en los que se puso
de manifiesto su caracter multidimensional. A estos estudios siguieron otros,
en particular los de Blake y Mouton, que en los afos sesenta elaboraron la
Parrilla de Gestién®®, con la que pusieron de manifiesto que de la combinacion
de orientaciones fundamentales —la orientacién a la tarea (mayor atencion del
lider a la produccion) y la orientacion a la relacion (mayor atencion a las
personas), se derivan diferentes estilos de liderazgo. En la misma década de
los sesenta se desarrollaron también las llamadas teorias de la contingencia,
basadas en el supuesto de que la eficiencia del lider esta en funciéon de la
situacion a la que se vincula. En los afios setenta se difundié la Path Goal

Theory, elaborada por Evans®’ y desarrollada por House y Mitchell?®

, en la que
el interés se focalizaba en la motivacion, indispensable para alcanzar los

mejores resultados.

Desde un enfoque situacional, el liderazgo debe, en cualquier caso, adaptarse
a las situaciones contingentes y el requisito mas importante que se le exige al
lider concierne a la capacidad de diagndstico, inmprescindible para comprender

las situaciones, identificar las especificidades de cada una y elegir el estilo a

26 |a llamada Managerial grid, o también leadership grid, Parrilla de gestién, parrilla de
liderazgo. Blake, R.; Mouton, J. The Managerial Grid: The Key to Leadership Excellence.
Houston: Gulf Publishing Co., 1964. Blake, R.; Mouton, J. The Managerial Grid Il11: The Key to
Leadership Excellence. Houston: Gulf Publishing Co., 1985.

2" Evans,M.G.: The effects of supervisory behavior on the path goal relationship. Organizational
Behavior and Human Performance, 5, 1970, 277-298

® House, R.J. y Mitchell,T.R.: Path goal theory of leadership. Journal of Contemporary
Business, 3,1974, 81-97 . Véase Castro, Alejandro: Teorias implicitas del liderazgo y calidad
de la relacion entre lider y seguidor .Boletin de Psicologia, 89, 2007, pp. 7-28. En
http://www.uv.es/seoane/boletin/previos/N89-1.pdf - y Aguirre Milling, H. y Villarreal Alvarez,
M.: El liderazgo estratégico. Revision de las teorias mas relevantes acerca de la direcciéon y
propuesta del liderazgo estratégico: buscando la excelencia en la administracion de la
empresa" , en Contribuciones a la Economia, febrero 2012, en
http://www.eumed.net/ce/2012/amva.html
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seguir como consecuencia de ello. Entre las distintas teorias situacionales la
mas conocida es la life-cycle theory de Hersey y Blanchard®®, que centra su
atencion en la capacidad (“madurez”) de los colaboradores respecto a la cual el

lider debe adaptar su propio estilo.

El estilo prescriptivo (directivo) se caracteriza por una fuerte directividad y
baja relacion en lo que se refiere al establecimiento de papeles, tareas y
modalidades de desarrollo. Es adecuado en el caso en el que los colaboradores
tienen una competencia escasa y expresan inseguridad respecto a la tarea que
deben llevar a cabo. O sea, este estilo se carcateriza por un alto
comportamiento directivo y pir un relativamente bajo comportamiento de
relaciéon. Este estilo se denomina también Telling, es decir, “que dice” las cosas
que hay que hacer. El término prescriptivo o directivo significa que el lider
toma las decisiones, planifica y organiza su trabajo y el papel de los

subordinados consiste en hacer lo que se les ordena, “lo que se les dice”.

En el estilo persuasivo (coaching, de venta) el lider tiene un comportamiento,
tanto relacional como directivo, de apoyo. Las decisiones siguen siendo
responsabilidad del lider, pero son explicadas y motivadas con objeto de
implicar en mayor medida al colaborador a través de una atencidon relacional
significativa. Se trata, pues, de un estilo caracterizado por un alto
comportamiento orientado a la tarea junto con un alto comportamiento
orientado a la relacién. Es un estilo adecuado en el caso de colaboradores poco
profesionales, con poca experiencia, pero que, simultaneamente, tienen una
alta confianza en si mismos y estan muy motivados. Mientras que en la teoria
de Blake y Mouton este estilo de direccion es sefialado como el punto de

referencia optimo (alta atenciéon a la tarea y alta atencion a la dimension

2% Hersey, P. y Blanchard, K. H. (1969). Management of Organizational Behavior — Utilizing
Human Resources. New Jersey/Prentice Hall., 1969.
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relacional), en Hersey y Blanchard es considerado un estilo de transicion,

orientado al desarrollo de una potencial mayor madurez de los colaboradores.

El estilo participativo (implicador) enfatiza el la conducta de apoyo del lider, se
centra en las relaciones y pertende implicar a los colaboradores en la tarea. Es
un estilo adecuado para colaboradores que poseen capacidad suficiente para
llevar a cabo la tarea, pero son inseguros o estan poco motivados,
caracterizado por tanto por un bajo comportamiento directivo y un alto
comportamiento de direccion por parte del lider. Se trata, por tanto, de
disminuir el comportamiento directivo, pero manteniendo alto en
comportamiento de relacién, es decir, de “apoyar”, “dar seguridad”
(“tranquilizar”) y “responsabilizar” al colaborador, confiar en su capacidad. El
lider y el colaborador deciden conjuntamente y la atencidon prevalente del
primero esta orientada a desarrollar la toma de decisipones autbnoma por

parte del colaborador (es el llamado leadership empowering).

Finalmente, el estilo delegante se caracteriza porque el comportamiento del
lider es poco directivo y poco relacional. La funcion del lider sigue siendo la de
identificar los problemas, pero delega plenamente la responsabilidad de
alcanzar los objetivos fijados en sus colaboradores. Es el estilo mas adecuado
cuando los colaboradores son competentes y autbnomos. Las intervenciones
del lider se limitan a la definicibn de las lineas generales de referencia, su
disposicion a prestar ayuda y apoyo so6lo cuando sus colaboradores lo

demandan y a la supervision y control de solo los resultados, no del proceso.

Segun la conceptualizacion de Hersey y Blanchard, el estilo del lider debe
mantener una flexibilidad dinamica, de forma que se adapte en todo momento
a la evolucion de la “madurez”, es decir, a los cambios que se produzcan en las

caracteristicas y competencias de sus colaboradores.
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Teorias posteriores superan este enfoque situacional e introducen la capacidad
del lider para ser, ademas de adaptativo, proactivo, 0 sea, ser capaz de
gestionar y determinar los cambios. Respecto a esta variable del cambio,
pueden distinguirse dos tipos de liderazgo: el transacional y el
transformacional®®. El liderazgo transacional se basa en los intercambios
(interrelaciones) entre el lider y los colaboradores en una perspectiva a corto
plazo, es decir, en la implicacion de los individuos en la consecucion de
resultados inmediatos sin estimular comportamientos de tipo estratégico a
largo plazo. Se utilizan instrumentos como la “recompensa contingente” para
aumentar el nivel de rendimiento y de motivaciéon de los colaboradores; un
lider asi orientado tiende al mantenimiento de las situaciones existentes
aunque tratando de mejorarlas. El liderazgo transformacional, sin embargo, se
orienta al cambio implicando a los colaboradores, estimulando su
automotivacion, a través del consenso y la participacion en la consecucion de
objetivos. La motivacion de los individuos se origina en la conciencia de
conseguir contribuir de forma personal en alcanzar resultados conseguidos

gracias a competencias manifiestas. El estilo de este tipo de liderazgo gira en

% Bass, B.M. : Leadership and Performance beyond Expectations, New York: The Free Press,
1985. - Bass, B.M. y Avolio, B.J.: Developing Transformational Leadership: 1990 and Beyond.
En Journal of European Industrial Training, 14,(5), 1990, pp. 21-27, 1990. - BASS, B.M. y
Avolio, B.J.: The Implications of Transactional and Transformational Leadership for Individual,
Team, and Organizational Development. En Organizational Change and Development, Vol. 4,
1990, pp. 231-272. - BASS, B.M.: Bass & Stogdill's handbook of leadership : theory, research,
and managerial applications. New York: Free Press ; London : Collier Macmillan, 1990. - Bass,
B.M.: Two Decades of Research and Development in Transformational Leadership”, European
Journal of Work and Organizational Psychology, vol. 8, nim. 1, 1999, pp. 9-32. En
http://www.techtied.net/wp-content/uploads/2007/10/bass_transforrmational_leadership.pdf
- Véase Pedraja, L.; Rodriguez, E.; Delgado, M. y Rodriguez, J.: Liderazgo transformacional y
transaccional: un estudio de su influencia en las pequefias empresas. Ingeniare: Revista
Chilena de Ingenieria, Vol. 14, N°. 2, 2006 , pags. 159-166. En
http://www.scielo.cl/pdf/ingeniare/v14n2/art10.pdf - Garcia Morales, V.J.; Romerosa
Martinez, M.M. y Llorens Montes, F.J.: Liderazgo transformacional: influencia en la vision
compartida, aprendizaje, innovaciéon y resultado organizativo. Revista Europea de Direccion y
Economia de la Empresa, vol. 16, nim. 4 (2007), pp. 25-46. En http://www.aedem-
virtual.com/articulos/122778631400.pdf - Nader, M. y Castro Solano, A.: Influencia de los
valores sobre los estilos de liderazgo: un analisis segiun el modelo de liderazgo
transformacional-transaccional de Bass. Univ. Psychol. v.6 n.3 Bogota, Dic. 2007. En
http://pepsic.bvsalud.org/scielo.php?pid=S1657-
92672007000300018&script=sci_arttext&ting=en
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torno a tres caracteristicas: el carisma, la atencion a las diferencias y el
estimulo intelectual. Por carisma se puede entender la “capacidad de
inspiracion” a través de la cual el lider consigue interpretar los datos de la
realidad en el marco de una visibn amplia, atribuir significados, detectar
seflales débiles y, sobre todo, a compartir todo esto con sus colaboradores,
quienes, a su vez, experimentan un sentimiento de profunda identificacion con
las formas de ver las cosas que se les propone. La atencion a las diferencias,
sin embargo, consiste en la capacidad de lider para utilizar el potencial de los
colaboradores, desarrollar el aprendizaje profesional y conciliar las necesidades
de los individuos con los objetivos de la organizacion. Finalmente, el estimulo
intelectual se refiere a la capacidad del lider para ser creativo y para estimular
la creatividad de las personas en la busqueda de soluciones innovadoras a los

problemas (capacidad de problem solving).

El lider transaccional opera sobre los esquemas cognitivos de los individuos y
del grupo, promoviendo el cambio a través de una lectura asertiva de las
situaciones existentes, que son vividas no como ataduras, sino como estimulos
para el crecimiento y la valorizacion de los recursos disponibles, tanto internos
(recursos humanos, tecnoldgicos, econdmicos) como externos (ambiente,
mercado). Este tipo de estilo estda muy cerca del concepto mas actual de
empowerment. De acuerdo con Rappaport®*, podemos definir el concepto de
empowerment como la “capacidad de incrementar las posibilidades de los
individuos y de los grupos para controlar activamente la propia vida” y, aun

mas, segun lo indicado por Zimmerman®?, “un sentido de dominio y control

8 Rappaport, J. Studies in empowerment: Introduction to the issue. Prevention in Human
Services, 3,1984, 1-7. y Rappaport, J.; Swift, C. y Hess R. (Eds.): Studies in empowerment:
steps toward understanding and action. New York: Haworth, 1984.

82 Zimmerman, M.: Empowerment theory. En J. Rappaport & E. Seidman (Eds). Handbook of
community psychology (pp. 43-63). New York, NY: Kluwer, 2000.
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sobre todo aquello que afecta a la propia existencia”. Este concepto esta
vinculado al de poder, redefiniendo la relacion jefe-colaborador como algo
fundado en el intercambio y en la colaboracion méas que en la jerarquia. Un
empowering leadership favorece la integracion de los procesos de trabajo
evitando la fragmentaciéon de los procesos decisionales, tipica de las
organizaciones burocraticas, y reduce los conflictos entre los individuos y la

organizacion.

Un lider eficaz, por lo tanto, a demas de disponer de determinadas
capacidades relacionales, debe conocer la organizacién y sus légicas de accion
para interpretar los valores innovadores, tratando de mediar con las diferentes
culturas de los grupos y de los individuos. En el nuevo escenario politico,
econdmico y social, el ritmo de la vida privada y laboral se ha acelerado
enormemente, el ambiente es imprevisible, los cambios organizativos y
tecnoldgicos son extremadamente frecuentes y previsivos, las palabras y los
gestos han perdido sus significados tradicionales: todo ello exige Ila
construcciéon de nuevos reflejos. En esta logica, dirigir de otra manera significa
cada vez mas adquirir una “nueva conciencia” hacia un liderazgo
tendencialmente mas participativo, que requiere escuchar (antes de hablar)
para informarse, oir (antes de juzgar) y evaluar, comprender (antes que
explicar) y decidir, acoger (mas que resistir) e informar y, finalmente,
adiestrar a los demas a prepararse a si mismos. Pero, sobre todo, induce a
aceptar y a gestionar el conflicto (y el consenso) y el desorden (y el orden). En
linea con este planteamiento, “buen dirigente” podra ser, por tanto, aquel que

tienda a ser el lider del grupo del que es responsable, no sélo el jefe.

El lider eficaz de una organizacion compleja formada por un numero
considerable de especialistas, que son cada vez mas los responsables
principales de los resultados finales del rendimiento de la administraciéon, es

como el director de una orquesta. La orquesta, como metafora organizativa en
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la historia del pensamiento organizacional, ha sido utilizada en bastantes
ocasiones y, a comienzos de los 90, Drucker®® sostenia que las modalidades
organizativas de las empresas innovadoras del futuro se parecerian cada vez
menos a las tradicionales y cada vez mas al modelo representado por una
orquesta sinfonica. Teniendo en cuenta que existen diversos modelos de
orquesta (sinfonica, moderna, de camara, jazz) que dan lugar a diferentes
modalidades de organizaciéon, es conveniente subrayar como hecho
significativo, en primer lugar, que en esta tipologia organizacional no existen
figuras jerarquicas intermedias rigidamente estructuradas. ElI muasico individual
(el maestro, el especialista) de la orquesta sinfénica se relaciona, en general,
directamente con la partitura y con el director y, a través de diferentes fases
necesariamente secuenciales (estudio individual, ensayos de conjunto, etc.)
contribuye a llevar a cabo el producto final colectivo representado por el
concierto. En la orquesta de jazz, sin embargo, puesto que no existe un
director formal, el musico improvisa y sigue el ritmo de los demas, ritmo que
contribuye directamente a determinar. Este tipo de creacidon-improvisacion, ya
que no se parte de una partitura predefinida, da lugar a la Jam sesion. Esta
tipologia recuerda algunos procesos productivos innovadores altamente
imprevisibles y orientados a un mercado turbulento, en los que el resultado

depende mucho de los operadores y de su rendimiento.

En esta direccion parece andar Galbraith®® cuando sostiene que es
completamente normal que los técnicos, los proyectistas o los vendedores sean
mas importantes para la empresa que su superior directo. Cuando se produce
esta situacion, la persona que se encuentra en un nivel de autoridad superior
no dirige, sino que debe solicitar, animar, persuadir y aprender. La relacion

jerarquica es sustituida por una relacion de cooperacion. De esta forma, en el

33 Drucker, P., 1992, op. Cit.
34 Galbraith, J.K.: El nuevo estado industrial. Barcelona: Ariel, 1972
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actual sistema productivo y organizativo, el director de orquesta puede
proporcionar un modelo de liderazgo capaz de gobernar eficazmente
organizaciones complejas, sin jerarquias intermedias y formadas,
esencialmente, por profesionales. Las caracteristicas de un lider atento a estos
aspectos motivacionales es identificable con un estilo participativo, una especie

de entrenador (coach) cuyo perfil viene dado por estas cuatro capacidades:

a) la capacidad de saber influir positivamente en sus colaboradores
instaurando relaciones colaborativas y no conflictuales;

b) la capacidad de saber motivarlos para alcanzar determinados objetivos;

¢) la capacidad de saber comunicar dentro y fuera de la organizacion;

d) la capacidad de saber difundir por todos los niveles de la organizacion

una “vision estratégica” del cambio.

En esta logica evolutiva de las tareas, de las actividades y de las competencias
profesionales (sobre todo las relacionales), el nuevo papel del dirigente puede
definirse mejor como aquel que no cree que puede y debe dirigir a sus
colaboradores, sino como aquel que, mediante una serie de acciones, se
concentra en la eliminacion de obstaculos, en procurar ayuda material y
emocional, en preocuparse de los detalles que hacen la tarea mas facil, en

promover la participacion y en identificar una meta significativa para el futuro.

Como conclusion de este examen de poliedricidad del concepto de liderazgo, es
conveniente tener en cuenta lo sefialado por Selznick®, sobre todo en lo que
se refiere a los riesgos que conlleva el papel de lider en una institucion.
Selznick considera el liderazgo como una actividad esencialmente creativa,
distinguiéndola asi de la meramente adaptativa, que debe llevar a cabo cuatro

funciones fundamentales:

¥ Selznick, Ph.: Leadership in Administration: A Sociological Interpretation. New York:
Harper&Row, 1957.
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a) la definicion de la mision y del papel institucional;

b) la incorporaciéon en la estructura social de la organizacion de metas a
conseguir, favoreciendo el desarrollo de determinados modos de pensar
y de actuar;

c) la defensa de la integridad institucional, redefiniendo constantemente los
objetivos a la luz de la experiencia pasada de la organizacion;

d) el enfrentamiento de los conflictos internos, no s6lo mediando entre los
diversos intereses, sino tratando de aumentar el consenso necesario

para el gobierno de la organizacion.

Sin embargo, en la ejecucién de esta delicada tarea, el liderazgo puede correr
tres riegos principales: la fuga en la tecnologia, el oportunismo y el utopismo.
El primero de los riesgos citados se corre cuando se gestiona una organizacion
con demasiada confianza y atencion a los medios y a la tecnologia,
sobrevalorandola, no exponiendo asi su responsabilidad, sino asumiendo los
fines y los objetivos a alcanzar como por hechos, decididos o impuestos por
una entidad externa. En otros términos, cuando se tiene una vision estratégica
y organizativa no suficientemente auténoma y propositiva, se corre el riesgo
de poner en marcha politicas ineficaces. El oportunismo, sin embargo, se
manifiesta cuando se pretende alcanza en la gestion ventajas inmediatas y a
corto plazo, minusvalorando o no considerando los principios que constituyen
la identidad histérica de la institucion, asi como sucumbir ante las presiones
externas sin un disefio estratégico coherente con el desarrollo de la
organizaciéon, o bien cuando se lleva a cabo una politica carente de una
identidad convincente. Finalmente, un lider se refugia en el utopismo cuando
se formulan objetivos demasiado generales y no se dispone de politicas
precisas y coherentes. Pero, si en realidad, como efectivamente sucede, se
impone la necesidad de tener que actuar opciones operativas, se corre el

riesgo de tomar decisiones oportunistas o simplemente ideoldgicas.
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Estas ultimas consideraciones son particularmente utiles para los dirigentes
cuando deban precisar los cambios a adoptar y predisponer seguidamente, en
la fase operativa, el proyecto de reorganizaciéon y los programas de acciéon
especificos en la administracion concreta. En este caso, las indicaciones sobre
los riesgos del liderazgo citadas pueden servir de aviso, pero también,

simultaneamente, de lineas-guia a observar con atencion.

Para terminar, es interesante hacer referencia a un estudio de la OCDE®® en el
que se ponen de manifiesto los aspectos criticos que se derivan del andlisis de
las reformas de las administraciones publicas de los principales paises
industrializados en los Uultimos afios. En particular, este documento se
cuestiona sobre cémo crear una cultura abierta al cambio en el sector publico,
cuales son los estilos de liderazgo necesarios para llevar a cabo los procesos de
reforma, cOmo mejorar el proceso de comunicacion con los ciudadanos y cOmo
evitar los numerosos obstaculos que se encuentra en el camino de la

innovacion.

En este sentido, una experiencia significativa es la descrita por Ingraham?®’ que
analiza las actividades realizadas en el Government Perfomance Project
implementado en los Estados Unidos. Este proyecto ha afectado a todos los
niveles de la administracion a través de una perspectiva tendente a integrar
sinérgicamente los diversos sistemas de gestion: recursos humanos, recursos

finacieros, infraestructuras. También en este caso, la direccion publica tiene un

36 OECD (OCDE): Modernising Government: The Way Forward. Sumario en espariol: El futuro
de la modernizacion del Estado. OECD, 2005. En
http://browse.oecdbookshop.org/oecd/pdfs/free/4205134e5.pdf

37 Ingraham, P.W.; Joyce, Ph.G. y Donahue, A.K.: Government Performance: Why
Management Matters. Johns Hopkins University Press, 2003. OECD (OCDE): THE
GOVERNMENT PERFORMANCE PROJECT, 19th Session of the Committee, Chateau de la Muette,
Paris 25-26 March 1999. En
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=PUMA%2899%292&d
ocLanguage=En
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papel fundamental y se sitia en el centro del nuevo sistema de gestion en
tanto que considera que el elemento estratégico es esencial en toda

administracién publica innovadora.

3.4. La cultura organizativa

Por cultura organizativa, como ha sido sefialado por Shein®®, se entiende el
conjunto estructurado de asuntos basicos que han demostrado funcionar
suficientemente bien como para ser considerado valido y util de transmitir
como el modo correcto de percibir, pensar y sentir los valores que orientan la

accion de los actores que forman parte de la organizacion.

La perspectiva cultural analiza e interpreta la organizaciobn como un constructo
humano, como un conjunto de estrategias de accion que orientan las opciones
comportamentales de los individuos. El comportamiento organizacional nos
permite identificar los aspectos criticos del cambio visto como un proceso de
aprendizaje y, por lo tanto, de innovacion cultural. Adoptar una perspectiva
cultural significa no limitarse a advertir la adecuacion de los comportamientos
de los individuos a las reglas formales de la organizacion, sino comprender las
razones que subyacen en determinadas alternativas comportamentales. Tras
un comportamiento existe siempre una estrategia. En este sentido, es
interesante recordar aqui lo sefialado por Crozier®® sobre el funcionamiento del
sistema burocrético y las estrategias de sus actores. Este autor indica que las
caracteristicas de este tipo de organizacion son:

a) el dominio de reglas impersonales y abstractas y, como consecuencia de

ello, una debilidad sustancial de la jerarquia;

38 Schein, E.: Cultura Organizacional y Liderazgo. Barcelona: Plaza y Janés, 1998.

39 . Z Ca: . fa: .
Crozier, M.: El fendbmeno burocratico: ensayo sobre las tendencias burocréaticas de los sistemas de
organizaciéon modernos y sus relaciones son el sistema social y cultural . Buenos Aires: Amorrortu, 1969
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b) la falta de contactos organicos entre las diversas categorias profesionales
y la consiguiente tendencia de éstas a convertirse en compartimentos
estancos en los que la presion conformista de los iguales (del grupo)
sustituye a la presion jerarquica;

c) la ausencia de competitividad en términos de competencias
profesionales, que conlleva la prevalencia de juicios interpersonales
puramente psicolégicos y afectivos sobre el caracter humano (personal)
de los colegas y superiores:

d) una difusa incapacidad para el cambio y para la adaptaciéon a lo nuevo.
Esta incapacidad no depende sélo de la ausencia de poderes legales y de
autonomia técnica y financiera para intervenir, sino también a la difusion

de una cultura contraria al cambio

Un andlisis adecuado de la conducta humana en las organizaciones solo puede
ser un analisis estratégico, es decir, indagar sobre las estrategias racionales
(individuales y colectivas) que siguen los sujetos en la organizacion. Asi, en
una organizacioén burocratica, en la que todo viene prescrito por reglamentos,
los interese individuales pasan a través de la tutela de los margenes de
discrecionalidad del propio papel. El ritualismo del burécrata se contempla no
tanto como una adaptacion pasiva a las presiones del sistema, sino como una
estrategia que el burdécrata pone en marcha para defender su libertad de
accion, su micropoder frente a los superiores y al usuario. Pero el ritualismo no
es la Unica estrategia posible; estan también el desapego, el desinterés, la
renuncia consciente a implicarse, a participar. La no implicacion es mas bien
una de las estrategias mas extendidas en las organizaciones burocraticas: los
sujetos consideran que no vale la pena implicarse, que la forma mas
conveniente para defender Ila propia independencia es huir de las

responsabilidades.
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La organizacion burocratica es miope y, en consecuencia, es una organizacion
que no consigue corregirse en funcibn de sus errores. No se puede
autorreformar si no incide sobre los recursos humanos, su nucleo central. El
cambio organizacional, para ser eficaz, debe ir acompafiado y sostenido por un

cambio cultural real, ademas de politico y profesional.

Los individuos participan en la creacion de las reglas de la organizacion a
través del proceso de definiciéon de las formas de interaccion, manteniendo la
posibilidad de perseguir fines diferentes a los de la propia organizacion. La
discrecionalidad de los actores en el interior de estructuras predefinidas puede
generar divergencia de objetivos (objetivos individuales/objetivos
institucionales). La superacion de la contraposicidn actor-organizacion se
produce mediante un proceso de aprendizaje que surge de la continua
interaccion de los individuos que forman parte de una colectividad. Este
proceso es un intercambio cuyo resultado es la construccidon de conocimientos
segun valores compartidos®®. Los sujetos utilizan reglas y artefactos ya
existentes, pero también contribuyen a su cambio. Para promover la
implementaciéon de un nuevo modelo estructural organizativo, el lider debe
saber gestionar el cambio cultural en la redefinicion de papeles profesionales.
La gestion eficaz del cambio se lleva a cabo mediante la adopcion de un
modelo de liderazgo participativo y mediante la formacién como instrumento

de aprendizaje profesional y cultural.

%0 vygostky, L.S.: El desarrollo de los procesos psicolégicos superiores. Barcelona: Critica,
1979.
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3.5. La formacion

Para hacer frente a los retos de la globalizacion y de la innovacién tecnoldégica,
las politicas de la Unién Europea*' en los Gltimos afios apuntan cada vez mas
al desarrollo y a la formacién continua, es decir, a la que se produce a lo largo
de toda la vida laboral de los sujetos, ya se la estimulada por las propias

empresas como por los propios trabajadores.

A dia de hoy es preciso apuntar hacia la calidad del capital humano, en
consecuencia, a la eficacia y a la eficiencia de los sistemas de formacion como
elemento estratégico para el desarrollo de la persona y para la mejora de sus
competencias profesionales y directivas. El life long learning se ha convertido
en un instrumento complementario a las politicas activas de trabajo en la U.E.
en un marco de integracion con las politicas educativas, llevado a cabo a
través de una “buena practica” de concertacion y de dialogo social que ha
proporcionado 6ptimos resultados en casos importantes y significativos. Se
trata de politicas promocionales orientadas a “co-responder” adecuadamente a
los r4pidos y continuos cambios que afectan a la economia, las empresas, las
instituciones, al trabajo y, en general, a las ciudades globalizadas y

tecnoldégicamente avanzadas.

El papel de la formaciéon continua tiende a transformarse en cuanto que
representa una opcidn estratégica fundamental, una inversion para el
incremento del capital social de un determinado territorio. Y esto afecta a una
variada pluralidad de sujetos: a las empresas, a los trabajadores y la sociedad
en su conjunto. En otros términos, la formacion contribuye a la constitucion del

capital de la persona y de la empresa, y del territorio, siendo parte integrante

L UNION EUROPEA: DECISION No 1720/2006/CE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO
de 15 de noviembre de 2006 por la que se establece un programa de accion en el ambito del
aprendizaje permanente. Diario Oficial de la Unién Europea, 24.11.2006 , L 327/45-68. En
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:327:0045:0068:ES:PDF
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de ellos. En este sentido, se puede distinguir entre capital de recursos y capital
institucional. ElI primero esta formado por disposiciones y competencias que
producen valor y su éxito radica en la adquisicibn de recursos raros e
inimitables. El capital institucional esta formado, sin embrago, por recursos
sociales de apoyo que optimizan el uso de los recursos de capital como, por
ejemplo, la cultura de la mejora continua, el énfasis sobre la innovacion y los

programas de formacion y desarrollo de los recursos humanos.

Un proyecto formativo eficaz puede ofrecer una doble oportunidad. Por un
lado, de desarrollo organizativo para la empresa o la administracion publica vy,
por otro, de crecimiento profesional para el personal, atil para proporcionar a
los participantes en los cursos de formacién las competencias necesarias para
el desarrollo de nuevas funciones productivas/administrativas y de nuevas
tareas, principalmente orientadas a la consecucion de objetivos compartidos.
Efectivamente, mediante una adecuada gestidon del itinerario de formacién, que
es responsabilidad de los Organos de direccion de la empresa y de las
administraciones publicas, se trata de construir las nuevas competencias
profesionales y organizativas, entendidas como el conjunto de los
conocimientos (area del saber) y de las habilidades (area del saber hacer),
absolutamente necesarias en las cambiantes condiciones institucionales,
organizativas y profesionales. Con la puesta en marcha de adecuados
proyectos formativos, es posible, ademas, contribuir a establecer las bases
para la activaciéon de comportamientos profesionales (area del saber ser) que
pueden instituir y desarrollar una clima organizacional y relacional positivo y
favorecer la mejora del rendimiento general de la empresa o de la

administracion publica a todos los niveles.
Todos estos objetivos deben ser particularmente ambiciosos en empresas y

administraciones publicas fuertemente implicadas en procesos de redefinicion

de las actividades y de reorganizacion de sus estructuras desde un punto de
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vista de mayor descentralizacién de tareas y responsabilidades. En este nuevo
escenario, la formacion asume, en las administraciones publicas, un papel
cada vez mas estratégico: es un apoyo indispensable para llevar a cabo
cualquier politica de reforma. El horizonte es una oferta formativa diversificada
e innovadora, un instrumento indispensable para una gestion eficaz de los
procesos de cambio y de modernizacion de las administraciones publicas. El
objetivo final es conseguir una administracion con capacidad de gestion,
orientada a la mejora cualitativa de los servicios publicos, que responda
realmente a las demandas y a las expectativas de los ciudadanos y que esté
abierta a la comparacion con el entorno europeo e internacional. Se trata, en
definitiva, de conseguir una administracibn que sea un recurso y no un coste
para la sociedad. El valor estratégico y determinante de la formacion del
personal de las administraciones publicas exige que ésta se plantee alcanzar
los siguientes objetivos:

1. promover un andlisis eficaz de las necesidades formativas y la
programacion de las actividades formativas para asegurar el derecho
individual a la formacion permanente en coherencia con los objetivos
institucionales de la administracién concreta;

2. implicacion de todos los empleados publicos en los programas de
formacion, invirtiendo mas recursos en ellos y garantizando un ndmero
minimo de horas de formacion;

3. las actividades formativas deberan responder a estandares minimos de
calidad y asegurar el control en la consecucion de los objetivos de
crecimiento profesional de los participantes y la mejora de los servicios
prestados por las administraciones publicas a los ciudadanos;

4. la formacion debera desarrollarse mediante un sistema de gobierno, de

seguimiento y de control que permita evaluar su eficacia y su calidad.

Hasta la fecha no se ha llevado a la practica una verdadera y propia politica de

gestion de los recursos humanos en la administracion publica y las
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innovaciones eficaces no han recibido todavia el impulso politico y organizativo
adecuado. En este sentido, no es dificil observar en la administracion publica
una tendencia la desresponsabilizaciéon de los actores, cierta debilidad de la
direccién institucional en materia de relaciones sindicales, sobre todo en lo que
afecta a las politicas de gestion del personal, escasa atencion a las relaciones
directas (sin la mediacion sindical) y escasa (en ocasiones nula) comunicacion
entre administracion y personal y, por no alargar la lista, fragmentacion de la
representacion sindical de los trabajadores, con la consecuente multiplicacion
de las ocasiones de potencial conflicto). Estas mismas tendencias se
encuentran en el hecho de que muchas administraciones publicas suelen
desarrollar las tareas de gestion del personal en 6érganos con funciones de tipo
administrativo, a menudo fragmentadas en distintas secciones, estando
ausentes las funciones, las técnicas y los sistemas de planificacion, seleccion y

evaluacion de los recursos humanos.

También es verdad que se observa un nucleo de la administracion que trata de
liberarse de una cultura de la gestion del personal exclusivamente
administrativa, que trata de introducir nuevos instrumentos de gestion, asi
como nuevos tipos de relaciones laborales, de seleccion y evaluacion; en
definitiva, toda la vasta area que caracteriza la autonomia y la profesionalidad
de la direccidon de personal. De ello se desprende que la demanda mas clara es
la de valorizar la Direccion de personal, tanto desde el punto de vista
organizativo (situdndola en estrecha vinculacibn con el vértice de las
administraciéon), como en el ambito de las competencias y su funcidon en
relacion con el personal (mejorando su autoridad y las habilidades de

negociacion).

Es preciso continuar incidiendo en las funciones de promocion y de desarrollo,

actuando sobre todo en el personal interno de la propia administracion, en la
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formacién estrechamente ligada a las necesidades organizativas reales y en las

politicas de desarrollo profesional de la direccion.
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4.- CONCLUSIONES

1.- Para que exista una Cultura de Calidad, es indispensable la existencia de un
liderazgo apropiado.

2.- El proceso de cambio se produce de arriba abajo, los altos directivos de la
organizacion, los politicos tienen la responsabilidad de iniciar y mantener el
cambio.

3.- La Direccidon estratégica debe producirse en los tres niveles de Direccion:
operativa, tactica y estratégica.

4.- La Direccion estratégica consiste en organizar y hacer funcionar la
institucion con vision de futuro. Cada paso tiene sentido si nos lleva hacia el
objetivo previsto.

5.- La Calidad Total mas la Direccion Estratégica es igual al camino de la
Excelencia.

6.- La Direccion Estratégica ha de ser ciclica: planificar, evaluar, ejecutar.

7.- Es necesario realizar un analisis DAFO, teniendo en cuenta los agentes
implicados, los factores criticos y el escenario.

8.- La evaluacién es una herramienta que proporciona al sector publico una
informacion fundamental para la mejora de la accién publica y la rendicién de
cuentas.

9.- Es necesario que los individuos con responsabilidades publicas tomen
decisiones estratégicas precedidas de un andalisis previo a la formulacion de
estrategias.
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