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La programacién de las innovaciones en el ambito de una organi-
zacion administrativa es, probablemente, tan antigua como la historia
de la organizaciéon misma. La institucionalizacion del proceso de inno-
vacion como actividad separada y continua, a través de las Oficinas
de Organizacién y Métodos, es, por el contrario, fenémeno reciente.

Consideramos las Oficinas de O. y'M. como dependencias que, con
caricter permanente, desarrollan una actividad consultiva encaminada
al analisis de las estructuras administrativas, de los procedimientos y
de los métodos empleados en una organizacién, con la consiguiente
propuesta de soluciones concretas que aumenten su eficacia, cuando
sea posible.

El espectacular desarrollo de las Oﬁcinas de O. y M. es uno de los
rasgos més sugestivos de la evolucion de la Administraciéon piblica
en el ultimo decenio, hasta el punto de que, en la actualidad, pocos
son los paises que, en una o en otra forma, no han hecho aplicaciéon
alguna de tales organismos. Es en la esfera central de la Administra-
cién donde se ha generalizado el funcionamiento de las mencionadas
Oficinas, bien mediante la creacién de una en cada Ministerio o De-
partamento, bien en alguno o algunhos que ocupan, en relacién con
los demadas, una posicién preponderante, o bien en la Presidencia del
Gobierno u organismo equivalente e, incluso, aneja a la Jefatura
del Estado, como ocurre en algunas pequefias republicas hispanoame-
ricanas.

Por el contrario, se observa que las entidades locales han quedado,
por regla general, al margen de esta corriente innovadora, y siendo
muchas las corporaciones que en la hora actual no consiguen llevar el
paso de la Sociedad a la que deben servir, la aplicacién de los servicios
y técnicas de O. y M. puede suponer para ellas uno de los Instrumentos
més eficaces para remediar aquella incapacidad organizativa.
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Con relacion a las grandes corporaciones, no existe problema algu-
no, pues supuesta la conveniencia de crear Oficinas de O. y M., dada
la complejidad de los servicios que tales corporaciones mantienen, los
medios con que cuentan hacen posible la creacién de aquellas depen-
dencias, cuyas exigencias de personal y matenal son muy limitadas.

El problema se plantea al considerar las necesidades de los muni-
ciplos medianos y pequefios, los cuales no deben quedar excluidos de
los beneficios que las técnicas O. y M. puedan reportarles. Partiendo
de que en ellos seria totalmente improcedente la creaciéon y manteni-
miento de unidades propias de O. y M,, trataremos de esbozar, en lineas
generales, un procedimiento o sistema mediante el cual podria hacerse
llegar su accién a cualquier entidad local que lo solicitase.

Conviene, en este punto, hacer notar que los primeros antecedentes
de las Oficinas de O. y M. se encuentran, probablemente, en las ofici-

. nas de investigacion, en la esfera local, creadas a principio de siglo
en los EE, UU,, anteriores, por lo tanto, al viejo Bureau of Efficiency
del Gobierno federal y a los organismos que, ya bajo la denominacion
especifica de Oficinas de O. y M., aparecen en Inglaterra y algun otro
pais poco antes de la segunda guerra mundial.

No deja de ser, pues, significativa la raiz municipal de tan moder-
nos servicios. En ello encontramos un solo argumento para justificar
conjuntamente la conveniencia y la posibilidad de su incorporacion a
la esfera local. Tratemos de examinar, por tanto, los inconvenientes
y las facilidades que podrian encontrarse para su actuacién, la forma
de llevar a cabo su implantacién y su posible funcionamiento.

1. DIFICULTADES CON QUE TROPEZARfA LA ACTUACION
DE 0. Y M. EN LAS ENTIDADES LOCALES

a) Resistencia a la innovaciéon.—Toda organizacion contiene, como
es sabido, una dosis mayor o menor de resistencia a la innovacion.
Puede, fundadamente, suponerse que esa resistencia es mayor cuanto
mas fuertes son los vinculos no formales de la . organizacién. Desde
este punto de vista, las corporaciones locales presentarin una resis-
tencia a la inovacién mayor que la de los grandes organismos de Ia
Administracion central. :

b) Tendencia a la .rulina.—La burocracia, como hace notar Max
Weber, tiende a encuadrar el comportamiento colectivo en esquemas
racionales, convirtiendo en pura rutina alguna de las actividades de la
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organizacion. Este fenomeno, como es 16gico, es més intenso en las
entidades que operan en condiciones de aislamiento, con escasos con-
tactos externos.

c¢) La amplitud de funciones.— Siendo las corporaciones locales,
como consecuencia de su caracter territorial, entidades de fines tola-
les, es Indudable que la multiplicidad de funciones —multiplicidad que
subsiste en el mas insignificante municipio— constituye un notable
inconveniente desde el punto de vista de la especializacién y 1a racio-
nalizacién de los procedimientos.

d) La falta de recursos.—En muchos casos la situacién de la cor-
poracion hara dificil la puesta en practica de las propuestas deﬁnl-
tivas formuladas por los técnicos de O. y M.

2. CIRCUNSTANCIAS FAVORABLES A LA ACTUACION DE 0. Y M.

a) La sencillez de la estructura de la organizacién.-—Cuando se
trata de entidades medianas y pequefias, a las cuales nos referimos,
la organizacion reviste una sencillez de la cual se deriva una serie de
ventajas. Tales son la mayor facilidad en las fases de investigacion
previa, entrevistas, toma de datos y control de resultados.

b) La participacién de los funcionarios.—La posibilidad de aplicar
facilmente el principio, hoy generalmente admitido, de la participa-
cion de los funcionarios en la elaboracién del programa, mediante la
previa informacién y consulta, es también consecuencia de la estruc-
tura simple de la organizacién. Es indudable que la imposiciéon de
innovaciones cuya finalidad el empleado no conoce puede encontrar
una indiferencia-escepticismo que comprometa seriamente el ¢éxito de
la reforma. Cuando, por el contrario, el empleado tiene la oportunidad
de exponer su punto de vista sobre el programa o de hacer suge-
rencias, puede preverse el mayor entusiasmo y colaboracién. Esta
participacién del funcionario no slempre es facil en las grandes
organizaciones, apareciendo, en cambio, como extremadamente sen-
cilla en las organizaciones pequerias.

3. FORMA DE LLEVAR A CABO SU IMPLANTACION

La actividad de O. y M. puede ser desarrollada, como es sabido,
tanto por oficinas «ad hoc> existentes en el seno de la organizacion
como por expertos ajenos a la misma. El primer procedimiento se
considera como mas ventajoso, en cuanto que los técnicos conocen
ya la estructura de la organizacién, lo cual supone un ahorro del
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tlempo que tal examen requiere cuando el personal de O. y M. es
extrafio a aquélla,.

Creemos que la forma de implantar un servicio eficaz de O. y M. en
el 4mbito local consistiria en el establecimiento de una unidad central
en la Direccién General correspondiente y unidades provinciales con
la misiébn de servir a todas las entidades de la demarcacién, desta-
cando a tal fin un funcionario o un equipo de funcionarios, segun los
casos, a las corporaciones que lo solicitasen, por el tiempo necesario,
que, generalmente, seria breve. Solamente mediante actuaciones rapi-
das podria atenderse en un periodo relativamente corto a un numero
apreciable de municipios.

En cuanto al encuadramiento de tales unidades provinciales, la
estructura administrativa espafiola ofrece numerosas soluciones. Quiza
la mas apropiada, a nuestro juiclo, seria la creacién de Oficinas
de O. y M. por iniciativa de las Diputaciones correspondientes. En este
caso, el servicio funcionaria, ademas, con el caracter de oficina propia
de la Diputacién provincial

4., PERSONAL DE LOS SERVICIOS LOCALES DE O, Y M.

La seleccidén y formacién del personal seria punto de trascendental
importancia. Si bien no es necesario que los expertos de O. y M. conoz-_
can al detalle la reglamentacion particular de cada organismo exa-
minado, es indiscutible que tal conocimiento facilita notablemente la
labor de anilisis en todas sus fases. Si tenemos, ademas, en cuenta
que, como hemos dicho, las Oficinas locales de O..y M. para ser efi-
caces deben ser capaces de una actuaciéon ripida, llegamos a la con -
clusién de que el personal de aquellos servicios deberia ser seleccionado
entre funcionarios de la propia Administracién local, conocedores del
ambiente y del clima social en que la organizacién opera, de las fuer-
zas que actuan sobre la misma y de los margenes legales y reglamen-
tarios dentro de los cuales pueden introducirse modificaciones estruc-
turales y de procedimiento. Pero no bastan estas condiciones si no
van acompafiadas de la especial aptitud necesaria para llegar a des-
empefiar con éxito una funciéon delicada y compleja, como lo es la
de un experto de O. y M. La formacién del funcionario en este aspecto,
forzosamente habria de hacerse mediante cursos de especializacion,
como los celebrados el pasado afio por iniciativa de la Secretaria Ge-
neral Técnica de la Presidencia del Gobierno, en los cuales, por clerto,
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se pudo observar la presencia aislada de algin funcionario de Admi-
nistracion local enviado por la Corporaciéon correspondiente.

S. PRINCIPIOS GENERALES DE ACTUACION

Como hace notar Frederik C. Mosher (1), las Oficinas de Organi-
zacién y Métodos, creadas en algunos paises europeos en los ultimos
aflos, se asemejan mdas al modelo inglés que al americano, es decir, se
ha concedido mayor atencién a los aspectos téenicos y a la automa-
cién que a los problemas de organizacion y programacién, quiza porque
los resultados en el primer campo son mdés vistosos e inmediatos. A
nuestro parecer, por lo que hace referencia a las entidades locales,
descartada en la mayoria de los casos la posibilidad de automacién,
el mejoramiento habria de obtenerse a través de la simplificacion
del procedimiento, acudiendo, incluso, a una prudente reorganizacion
estructural, dentro del marco legal, cuando tal medida fuese necesaria.

Creemos que el derecho positivo, incluyendo los reglamentos infer-
nos de las corporaciones, deja amplio margen para una serie de inno-
vaciones de indudable eficacia. Como dice R. Lucifredi «...son innu-
merables las mejoras que pueden introducirse en los serviclos sin
necesidad de leyes nuevas, estimulando la iniciativa de los dirigentes,
dotandoles de adecuados medios de accién, haciendo desaparecer las
divisiones de artificiosos compartimientos estancos, eliminando las
causas del anquilosamiento de las préacticas...».

La intervenci6én de unos servicios de O. y M. configurados, como
se ha indicado en el punto anterior, solamente podria tener lugar,
naturalmente, a peticion de la corporacién interesada, pudiendo ser,
sin embargo, estimulada tal iniciativa mediante una adecuada infor-
macién por parte de.la Diputacién provincial, una vez establecido el
servicio, ilustrando a las corporaciones de la provincia respectiva sobre
la. naturaleza y finalidad de la oficina cuya colaboraciéon se ofrece,
tipo de problemas que se analizan, cariacter puramente informativo y
auxiliar de la actuacion, etc.

La iniciativa y consiguiente solicitud de la corporacién no autori-
zaria a suponer, sin embargo, que €l ambiente de la organizacion sea
favorable a la reforma. De aqui que por parte de los técnicos de Or-
ganizacién y Métodos se deba examinar previamente el grado de
resistencia a la innovacion. Entre los factores que habrian de tenerse

(1) Conferencias del curso de O. y M. en la «Scuola di Perfeclonamento in.
Scienze amministrative», Universidad de Bolonia, 1958.
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en cuenta como determinantes de este grado de resistencia, podrian
incluirse:

a) Caracter del Ayuntamiento y del grupo social sobre el que la
organizacion se asienta (industrial, agricola, etc.).

b) Edad y formacion de los funcionarios, especialmente de los que
ocupanh puestos directivos.

¢) Caracteristicas de los miembros de la corporacién que, en defi-
nitiva, habria de aprobar, mediante los acuerdos oportunos, la puesta
en practica de las soluciones formuladas.

d) Posibilidades de innovacion desde el punto de vista de la regu-
lacion general y de la particular del municipio.

Esta valoracion. previa del grado de resistencia a la innovacion
facilitaria la labor de preparaciéon del ambiente, encaminada a elimi-
nar la posible oposicién o pasividad.

Los defectos que, normalmente, podrian encontrarse serian de algu-
no de los siguientes tipos:

a) Acumulacién de trabajo en los puestos  directivos, ocasionada
por una defectuosa o incompleta distribuciéon de funciones, ausencia
de delegaciones y tendencia al excesivo control, aplicado a los maés
insignificantes detalles. Esta acumulacién de trabajo en el vértice de
la organizacién estimamos que, aparte de ser uno de los defectos mis
frecuentes de las entidades locales, es una de las causas fundamen-
tales del retraso en el despacho de los asuntos.

b) Diversidad en el tratamiento de problemas andlogos, causada
por la indeterminacién del procedimiento y falta de directivas ge-
nerales.

¢) Distribucién desigual del trabajo.

d) Existencia de tramites innecesarios y absurdos, sin mdas fun-
damento que su inveterada practica.

e) Defectuoso sistema de registros, archivos y comunicaciones.

fJ Inadecuacién de modelos impresos, formularios, ete.

L

Con estas notas hemos pretendido esbozar, como apuntiabamos, lo

que podria ser, en lineas generales, un Servicio de O. y M. en el

. ambito local. Acerca de los resultados de su actuacién, en ésta o en

otra forma, no nos cabe duda alguna. En todo caso, la aplicacién a

las entidades locales de las técnicas de O. y M. nos parece un proce-

dimiento decisivo para aumentar su eficacla y facilitar, por tanto, la
-consecucion de sus fines.
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