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Carlos Uranga Cogollos

El principio de eficacia
en la organizacion
administrativa:

hacia una Administracion
por sistemas

Existe una tendencia a considerar la eficacia como un valor relati-
vo o de comparacién. Las personas o las unidades administrativas se
consideran eficaces en la medida en que «funcionan mejor» que sus
vecinos. De alguna manera, la eficacia de cada uno depende de su ca-
pacidad para estar por encima de los demds, mientras muchos se con-
sideran injustamente tratados por una organizacién de la que no se
sienten parte. La formalizacién de las relaciones y el control sectorial
refuerzan el problema, con el resultado de que es dificil asumir el sis-
tema como un todo. En este articulo se pretende simplemente recor-
dar que asi como el interés comiin, en el sentido de los clasicos, no
era la suma de los intereses particulares, la eficacia de una organiza-
cién no es el resultado de la suma de eficacias de cada uno de sus com-
ponentes. En organizacién, como en otras cosas, €l todo no es igual a
la suma de las partes.

I

La Administracién, en la forma en que hoy la concebimos, es el re-
sultado de un largo proceso de cooperacién entre los hombres con el
fin de alcanzar mejor unos objetivos. Las diversas concepciones eco-
némicas, politicas o sociales han ido a su vez decantando los diferen-
tes modelos, de forma que cada Administracién particular ha cristali-
zado en un sistema complejo dotado de su propia cultura y normas de
comportamiento.
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En este contexto, la idea de organizacién ha recorrido un largo ca-
mino, aumentando su importancia en la medida en que se exigia de
las Administraciones una mayor eficacia. La revolucién industrial y los
principios de la economia liberal han reforzado esta idea y hoy dia la
teoria y la prictica de la Administracién suponen que los problemas
tienen una solucién eficaz. La influencia de FAYOL y WEBER siguen sien-
do visibles y el mito de la racionalidad administrativa gobierna nues-
tras organizaciones.

La idea de eficacia se ha integrado asi en la terminologia adminis-
trativa e incluso en la legislacién, de forma que comienzan a ser esca-
sas las leyes que, con un contenido administrativo, no hacen mencién
al término eficacia. Sin embargo, es este concepto uno de los que pre-
sentan contornos menos definidos. Mas alld de su valoracién legal, su
dificultad prictica procede de la necesidad de dar un contenido con-
creto a lo que sélo es un concepto abstracto.

El propio término «burocracia» se encuentra ligado, aunque con
posterioridad haya sufrido también una evolucién, a la idea de efica-
cia. En el conflicto continuo entre autoridad y libertad, entre el indi-
viduo y el Estado, la burocracia justifica su existencia en su capacidad
para ejecutar una politica, y es esta eficacia en la consecucién de unos
objetivos lo que legitima precisamente su existencia.

Lo que solemos llamar burocracia es, por tanto, una forma de or-
ganizacién concreta cuya razén de ser es su capacidad para ordenar
los procesos de forma que el valor de lo producido sea superior a lo
previamente consumido por la organizacién. Por tanto, y adelantando
ideas, la eficacia no es un objetivo del sistema sino su condicionante.

Ahora bien, toda organizacién oscila necesariamente entre dos ten-
dencias: el aislamiento y la apertura. El primero garantiza su estabili-
dad pero conduce a su degradacién, la segunda reduce su cohesién in-
terna pero mejora su insercién social. Estas tendencias naturales de-
ben ser tenidas en cuenta en la elaboracién de una teoria de la Admi-
nistracién, porque vienen a poner de manifiesto cémo la eficacia de
las organizaciones constituye el resultado de su capacidad para adap-
tarse a las necesidades de su entorno, insertandose en €l sin perder su
estabilidad interna. La eficacia es, por tanto, el resultado del correcto
funcionamiento de los procesos internos que le permiten adaptarse al
medio y alcanzar sus objetivos.

Esta concepcion tedrica de la eficacia, de general aplicacién, no
esta libre de un cierto darwinismo, extendido a un contexto social mas
amplio a la manera de HERBERT SPENCER, en cuanto la supervivencia
de los mejor adaptados lleva necesariamente a la desaparicién de los
ineficaces. Pero todos sabemos que los procesos son mis complicados
en la practica.

En el universo de la sociedad civil, con las miltiples limitaciones
que no es preciso ahora considerar, el mercado puede desempeifiar esta
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funcién correctora del sistema. Asi, en las Administraciones privadas
la tendencia natural a la desorganizacién se equilibra automaticamente
por las leyes del mercado que establecen un sistema de eliminacién de
todos aquellos sectores que son incapaces de adaptarse al cambio que
necesariamente se produce. Cuando las leyes del mercado no funcio-
nan correctamente, y en la medida en que tal cosa se produce, la ten-
dencia innata de toda organizacién a asegurar su permanencia gracias
a monopolios legales o ficticos conduce necesariamente a una buro-
cratizacién, cuya primera consecuencia es que las energias que debe-
rian gastarse en la innovacién se concentran en organizar el marco
proteccionista.

La Administracién publica constituye el monopolio por excelencia
de la organizacién, monopolio que le permite, en primer lugar, esta-
blecer sus ingresos sin competencia con otros prestadores de servicios
y, en segundo lugar, definir sus objetivos con independencia de las ne-
cesidades reales.

Para un observador exterior se presenta asi la Administracién como
una gran caja negra que recibe unas entradas y produce unas salidas.
Las técnicas presupuestarias nos permiten calcular con alguna aproxi-
macién el valor de las entradas. La eficacia se produce cuando en esa
caja negra, como resultado de aquellos procesos internos, el valor de
las salidas, medido en términos de setvicios prestados y efectivamente
requeridos por los ciudadanos, es mayor que las entradas que previa-
mente se les detrajeron a éstos mediante procedimientos fiscales o de
cualquier otro tipo. De forma sintética, pues, podemos definir la efi-
cacia administrativa como la diferencia entre los resultados obtenidos
y los medios puestos a disposicién de la Administracién. Este proceso
se manifiesta exactamente igual, por otra parte, en las organizaciones
publicas y en las privadas. Afiadirfamos incluso que ambas constituyen
subsistemas del mismo sistema social superior y, por tanto, tienen que
guardar una cierta relacién entre si. Pueden diferenciarse en la filoso-
fia que rige las entradas y salidas del sistema, o lo que es lo mismo en
la generacién de sus recursos y en los fines perseguidos, pero no en
los procesos que en esa caja negra se relacionan para alcanzar la ne-
cesaria eficacia. Al menos no en lo fundamental.

Sucede que las organizaciones publicas obtienen sus ingresos via
presupuestaria, lo que les confiere una agradable estabilidad (no nece-
sariamente mucho mayor que la de algunos monopolios) que permite
prescindir de los resultados (sabido es también que cuando los resul-
tados son inferiores a los ingresos, la empresa privada entra necesaria-
mente en quiebra o suspensién de pagos). De esa estabilidad se deriva
el que puedan manejarse con criterios ineficaces los procesos que en
la caja se producen.
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Ahora bien, si en la organizacién privada el mercado, necesaria-
mente, termina estableciendo un equilibrio, ¢cual es el mecanismo
corrector de las organizaciones publicas?

Resulta evidente que los mecanismos correctores tienen que encon-
trarse en los procesos que se desarrollan en el interior de la organiza-
cién. La Administracién piblica tradicionalmente ha tenido unos con-
troles posteriores, con posibilidad de definir responsabilidades, repre-
sentados por la existencia de auditorias, controles presupuestarios de
muy variada indole, etc. A éstos, en un Estado democritico se afiade
el control general que los ciudadanos ejercen sobre la actividad del go-
bierno, refrendando o no mediante votos en las elecciones su actua-
cién. Pero estos controles, necesarios y aun contando con su perfec-
cionamiento, tienen en todo caso una limitacién y es que se realizan
siempre a posteriori y, por tanto, sélo sirven como medida, en su caso
reprobatoria, de una determinada gestién. El control dia a dia debe rea-
lizarse sobre esos procesos en el momento en que se suceden y, por
su propia naturaleza, deben tender m4s a conseguir que la eficacia sea
la norma que a sancionar los posibles casos de ineficacia.

De poco sirve saber que los objetivos no se han cumplido cuando
ya ha pasado el tiempo de poder cumplirlos; el control de la eficacia
que es preciso desarrollar es un control ex ante y se refiere a la correc-
ta ejecucion de los principios de organizacién, direccién, planificacién
y control que en sentido amplio no sélo se comprenden en la Teoria
General de Management, sino en nuestra propia Constitucién.

La desproporcién entre fines y medios y la constatacién de que en
muchos sectores la eficacia de las organizaciones privadas es siempre
mayor, ha generado una tendencia privatizadora con un claro origen
en los paises anglosajones que ha venido a presentarse como la pana-
cea contra la ineficacia. Pero este fenémeno también tiene sus limites
y por grande que sea su ambito de desarrollo, desde nuestra cultura,
debemos asumir que la Administracién puablica no es una organizacién
lucrativa en el sentido clasico y, por tanto, no puede estar sujeta a las
leyes del mercado. Las tendencias privatizadoras olvidan ademds que
la Administracién puablica tiene entre sus fines influir en el propio en-
torno y esto no puede regularlo el mercado. Supuesta entonces su exis-
tencia, y parece ser que existird mientras los fines publicos tengan que
ser administrados por organizaciones superpuestas a la sociedad, ¢el
paraguas del Estado debe cubrirlas mis alld de cualquier otra valora-
cién sobre su eficacia?

Para resolver este problema es necesario previamente plantear una
cuestién que sélo puede tener solucién en el marco de un debate po-
litico, con un contenido necesariamente ambiguo. Es preciso definir
cudles son las funciones del Estado que deben de ser desempeifiadas
bajo el manto del Derecho administrativo, y cuales, incluyendo los ser-
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vicios publicos correspondientes, pueden ser organizadas bajo el prin-
cipio del Derecho privado. Definido el sector en que el Estado quiere
intervenir con potestas, es necesario arbitrar un sistema en que los -
puts queden garantizados por los correspondientes outputs.

La decisién de considerar como publica una organizacién implica,
por tanto, importantes consecuencias, porque negativamente supone
sustraetle a determinadas reglas de competencia, pero positivamente
implica también que existen pautas de comportamiento que pueden
ser comunes a todas las organizaciones, publicas o privadas, y sobre
todo que es preciso desarrollar mas otros conceptos, como el de ser-
vicio publico, para que puedan desempefiar el papel que en otro lugar
corresponde al mercado.

La constatacién de este hecho ha animado muiltiples estudios, al-
gunos basados en rigurosas investigaciones y otros en la mera reflexién
légica. Muchos han puesto de relieve c6mo en las organizaciones pi-
blicas priman los criterios politicos sobre los econémicos y gerenciales
en la distribucién de los recursos, pero esto no es la consecuencia sino
la razén que justific6 en su momento el caricter puiblico de la
organizacion.

En cualquier caso no es excesivamente larga la lista de diferencias
entre las organizaciones publicas y las privadas, porque éstas cada vez
resultan mas afectadas por la politica gubernamental y aquéllas tien-
den a aceptar, por las presiones del medio, las reglas de eficacia de las
organizaciones privadas. Cada vez menos el problema de lo publico
estd en el adjetivo, sino en la falta de controles que permiten el de-
sarrollo de las disfunciones propias de todo sistema burocritico, que
no tiene que ser necesariamente publico. En cierto sentido todas las
organizaciones son publicas, algunas ademis son gubernamentales.

I

El desarrollo constitucional operado en Espaiia durante los tltimos
diez afios ha supuesto una importante transformacion de la estructura
del Estado, derivada fundamentalmente de dos factores: una diferente
distribucién de competencias a nivel territorial, consecuencia del mo-
delo autonémico que la Constitucién define y un profundo cambio en
el comportamiento y requisitos a que las Administraciones publicas se
encuentran sometidas, consecuencia también del Estado Social de De-
recho propugnado ya en el articulo 1 del Texto.

Mas alld de los grandes principios que de las normas se infieren,
esta transformacién de la estructura de poder ha servido para poner
de manifiesto el marco y las limitaciones en que nuestra organizacién
administrativa sigue desarrollindose, a veces herencia de un pasado
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quizd no muy brillante, aunque con etapas esperanzadoras, y a veces
también resultado de las tensiones que los procesos de adaptacién al
cambio han generado: «la realidad de muchos afios de ausencia de con-
troles eficaces hace sin duda dificil la misién de adecuar los compor-
tamientos adminsitrativos a las nuevas exigencias del orden constitu-
cional. La gran tarea de modernizacién del Estado pasa sin duda no
sélo por dotatle de medios y racionalizar su gestién, sino por erradicar
fundamentalmente de los servicios puablicos la idea patrimonialista de
su funcién, para sustituirla por la de servicio a los intereses ge-
nerales...» (1).

Es necesario, sin embargo, avanzar algo mis.

En nuestro ordenamiento juridico, el principio de eficacia alcanza
un significado especial, que se recoge y consagra a nivel constitucio-
nal. El articulo 103 de nuestro texto lo reconoce explicitamente, «con
sometimiento pleno a la Ley y al Derecho», y su titulo primero, «De
los derechos y deberes fundamentales», establece por su parte una cla-
sificacién de los mismos y una diferente proteccién juridica que no
deja también de tener singular relevancia. Sélo los comprendidos en
el parrafo 2.° del articulo 53 pueden ser exigidos directamente ante los
Tribunales. Se trata de lo que pudieramos denominar derechos funda-
mentales clasicos de contenido liberal, a los que se unen otros de de-
sarrollo posterior (asociacién, sindicalismo, huelga), pero que en cual-
quier caso resultan asumidos en la concepcién clasica del Estado libe-
ral de Derecho, en la que la Administracién adopta una posicién pri-
mordialmente pasiva.

Los derechos fundamentales sociales, de extraordinaria importan-
cia en nuestra Constitucion, carecen de esta defensa ante los Tribuna-
les y s6lo resultan garantizados por la obligacién genérica de la Admi-
nistracién de actuar con arreglo al principio de eficacia en el Estado
Social de Derecho. En este contexto tendriamos que situar, en una cla-
sificacién que sélo tiene caricter enunciativo:

— El derecho al trabajo (politica de pleno empleo, libre eleccién
de oficio, derecho al desempleo, cogestién, etc.).

— Derecho a la seguridad social (proteccién a la vejez, enferme-
dad, invalidez y accidentes).

— Derecho al bienestar econémico (derecho a”una vivienda, de-
rechos culturales).

— Derechos ecolégicos.

De esta manera nos encontramos con que las grandes ireas de ac-
tuacién administrativa: sanidad, educacién, trabajo, calidad de vida,

(1) Véase Informe del Defensor del Pueblo, 1986, p. 784. Boletin Oficial de las Cortes,
nim. 34. :
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etc., que constituyen en una posible evaluacién cuantitativa los centros
de interés del ciudadano, no se encuentran protegidas directamente
por los Tribunales, y es sin duda ésta la razén por la que debe pro-
yectarse sobre ellas con mayor fuerza el principio de eficacia, porque
sélo él puede garantizar al ciudadano el nivel de satisfaccién y calidad
de vida a que puede aspirar.

Sucede entonces que para hacer extensible la sanidad, la educacién
o la pureza del aire se programa una intervencién econémica del Es-
tado que implica necesariamente una potenciacién de la organizacién
administrativa, lo que se traduce también en mayores costes para el
contribuyente. Pero esa intervencién sélo tiene sentido cuando efecti-
vamente sirve a los intereses del ciudadano, es decir, cuando le devuel-
ve més de lo que previamente ha detraido.

La Administracién actual, ya hemos sefialado, a diferencia de la
que podria corresponder al Estado liberal de Derecho, se caracteriza
por una intervencién en la vida econémica y social, que conlleva una“
sobrecarga de tareas, consecuencia de su creciente y mayor compleji-
dad y de su necesidad de adaptarse a unos objetivos demandados por
la sociedad. La pregunta logica ante esta situacién es ficilmente adi-
vinable: ¢a qué se debe el que unas organizaciones funcionen mientras
que otras no lo hacen?

La historia esta llena de ejemplos de c6mo una organizacién ha po-
dido crecer y desarrollarse cumpliendo los fines para los que fue crea-
da, mientras otras han terminado por fosilizarse hasta constituir mas
una catga social que una institucién al servicio de los ciudadanos. La
razén estriba exclusivamente en la existencia o no de una buena «ad-
ministracién» y el problema fundamental que el principio de eficacia
plantea en nuestra Constitucion es saber c6mo y de qué manera la Ad-
ministracién puablica puede ser bien «administrada».

¢Qué es entonces la burocracia y sobre todo quiénes son los bu-
rocratas? En el campo de la Administracién publica ¢existe alguna al-
ternativa vilida entre Administracién burocritica y el puro diletantis-
mo? ¢Podemos definir la burocracia simplemente como un conjunto
de funcionarios con un nivel mayor o menor de cualificacién, consi-
derando los restantes cuerpos sociales ajenos al fenémeno burocriatico,
o ésta ha llegado a convertirse en una forma de organizacién de las so-
ciedades modernas?

La aproximacién al fené6meno burocritico no puede, cualquiera
que sea la respuesta que adoptemos a priors, realizarse desde una pers-
pectiva tnica. Las sociedades son demasiado complejas como para no
tener en cuenta todas las posibles interrelaciones. El sistema social tam-
poco puede ser considerado como un conjunto de elementos separa-
dos, existe una interaccidn entre sus partes y en un ultimo extremo
constituye un conjunto de recursos humanos y materiales relacionados
para la consecucién de unos objetivos.
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Tradicionalmente se vienen aplicando a la Administracién piblica
un conjunto de medidas y «técnicas para la eficacia» en muy diversas
formas y condiciones y, sin embargo, apenas si se han realizado pro-
gresos en su consideracién como un sistema total. Estamos aplicando
las dltimas técnicas, las mas sofisticadas, pero ademds es necesario un
esfuerzo de reflexién para definir més all4 de todo ello cuil es el papel
de la Administracién en una sociedad democritica, al servicio de los
derechos y libertades.

Lograr una Administracién eficaz y profesional equidistante entre
el voluntarismo puro y el burocratismo tradicional implica tener en
cuenta una visién nueva del problema. El tema comin de todos los co-
mentarios en materia de eficacia es que hay algo que no funciona
correctamente o que podria funcionar mejor, y casi siempre ese algo
lo constituye un elemento aislado del problema. Unas veces son los fun-
cionarios, otras serin los procedimientos, quizi la falta de medios ma-
teriales o un sistema de retribuciones desmotivador. En cualquier caso,
ocuparse de cualquiera de estos elementos, sin considerar el resto,
constituye una incitacién al fracaso. El éxito, la eficacia, es la resultan-
te de una compleja interaccién que sélo puede resultar de un proceso
que comienza por la formulacién de una estrategia y termina por el de-
sarrollo de las medidas necesarias para llevar a la organizacion alli don-
de se quiere ir.

Si examinamos la mayoria de las quejas presentadas por los ciuda-
danos ante el Defensor del Pueblo, se traduce una insatisfaccién de és-
tos por el mal uso de las técnicas de administrar. En realidad se estd
pidiendo la composicién del sistema a partir de las técnicas, cuando
lo 16gico seria componer primero el sistema y luego elegir las técnicas
mds adecuadas.

El concepto de eficacia, por tanto, sélo puede referirse al conjunto
del sistema, que ser4 o no eficaz en la medida en que alcance los ob-
jetivos estratégicos fijados. Las técnicas son s6lo herramientas que a fal-
ta de una estrategia elaborada pueden terminar siendo utilizadas ex-
clusivamente en beneficio del grupo concreto que las controle.

Concebir la eficacia como un problema del sistema es fundamen-
tal. La organizacién «por partes» obliga al dirigente a concentrar sus
esfuerzos sistematicamente en los sectores mas débiles, que termina-
rén estableciendo el nivel de eficacia de todo el sistema.

Las ciencias de la naturaleza definen como sinergia «el concurso ac-
tivo y concertado de varios érganos para realizar una funcién». Siner-
gia es también la razén por la que un hospital es mas que una relacién
de empleados, edificios y medios o una escuela mis que la suma de
profesores y alumnos. En organizacién los efectos sinérgicos hacen el
todo mayor que la suma de las partes y esto se consigue con mayor
facilidad cuando se piensa en las organizaciones como sistemas y se tra-
baja en consecuencia.
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El problema se plantea entonces bajo una perspectiva nueva. Es ne-
cesario crear las condiciones por que puede desarrollarse un estilo nue-
vo basado en principios no burocriticos:

— El principio de servicio pablico entendido como satisfaccién de
necesidades.

— El analisis coste-eficacia como norma de rentabilidad.

— La idea de vivir en el cambio como cosa natural.

— La evaluacién de todas las actuaciones.

-— La posibilidad de desarrollar el potencial humano.

— El respeto a la ley como norma emanada del pueblo.

La capacidad de los sistemas de direccién para guardar el equili-
brio interno de los subsistemas y adaptarse a las necesidades del su-
prasistema social es lo que diferencia a las estructuras clésicas, en ge-
neral inadecuadas para la sociedad actual, de las administraciones ge-
renciales modernas. Ninguna organizacién puede funcionar separada
de su medio y ésta es, por tanto, la dnica forma de estudiar la eficacia
en las organizaciones.

El concepto de sistema abierto tiene importantes consecuencias
ideoldgicas y, sobre todo, practicas. Si los principios clasicos plantea-
ron la eficacia como un problema de adecuacién, de personas, técni-
cas y medios, la eficacia se configura ahora como resultado de una in-
teraccién con el entorno en un proceso de racionalizacién que nunca
serd terminado. La misién del dirigente es manejar una situacién de
incertidumbre y ambigiiedad, sabiendo que su éxito no puede ser
completo.

La funcién del dirigente resulta asi fundamental, porque a él corres-
ponde en suma el desarrollo de la organizacién o, si se prefxere ela-
borar una estrategia para el cambio.

Con las limitaciones de toda formalizacién el grifico I pretende re-
presentar esta necesidad de cambio. Una organizacién se estructura ba-
sicamente en torno a un nicleo central que comprende unos recursos
humanos y unos procesos de direccién.

El éxito de una organizacién en desarrollar su estrategia depende
en gran medida de la atencién que dedique a las personas que en ella
trabajan. ¢Cémo elegir a sus directivos? ¢Cémo formarlos? sCémo se
adaptan a los cambios? Son puntos claros a determinar. Cubrir las ne-
cesidades futuras tampoco es tarea ficil a realizar. En este contexto tie-
ne sentido la politica de selecciéon, formacién y carrera administrativa.

Los procesos de direccién (planificacién, programacién, presupues-
to, control) constituyen los instrumentos de que dispone la direccién
para alcanzar los objetivos. Aplicados en su conjunto hacen posible
asignar los recursos alli donde éstos resultan mis necesarios y rentables.

El conjunto de recursos humanos y procesos de direccién se arti-
culan en una estructura u organizacién formal, que es algo mis que
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un organigrama, porque sé6lo tiene sentido cuando se ajusta a las ne-
cesidades de los recursos humanos y de los procesos de direccién que
se pretenden desarrollar.

Por tltimo, estructura, recursos humanos y procesos de direccién
se desarrollan en el marco de una cultura administrativa que cada ot-
ganizacion se ha dado a si misma y que no es otra cosa sino el con-
junto de pautas, creencias y modos con que una organizacién acostum-
bra a resolver sus problemas, su manera de actuar o sentir, su forma
de aprovechar las oportunidades. Es algo mis que un estilo de direc-
cién o un clima laboral, es un estado que es preciso hacer evolucionar
con caricter previo a cualquier otro cambio organizativo.

Todo este proceso se desarrolla en relacién con otros sistemas ex-
teriores (social, tecnolégico, legal y politico), en competencia con otras
organizaciones publicas o privadas que desarrollan funciones similares,
con el concurso de otras organizaciones suministradoras de recursos
humanos, financieros y materiales, y de cara a unos clientes usuarios
del sistema y a los que va dirigido el producto de la organizacién.

La eficacia del sistema est en funcién de la capacidad de guardar
el necesario equilibrio entre todos estos elementos y esto se acerca mis
al arte que a la ciencia. Las técnicas nos pueden ayudar al desarrollo
de las partes, pero sélo pueden ser ttiles desde la comprensién de la
totalidad.

El management es, por tanto, un arte, como la medicina, la inge-
nieria o la pintura, pero como ficilmente puede comprenderse, el arte
se desarrolla mejor cuando el artista aplica unos conocimientos a la rea-
lidad que pretende modificar, y ésta es la tarea fundamental del
dirigente.

Para ello es importante recordar que la Administracién piblica en
un pais democritico no es necesariamente mias eficaz, pero si puede
conectar mejor con el entorno, obviando las situaciones de crisis me-
diante la fusién de las demandas sociales y los objetivos de la organi-
zacién. Entonces es necesario formular una estrategia y ponerla en
practica. Formular una estrategia supone recoger unas demandas, es-
tructurarlas y proyectarlas en el largo plazo. Su desarrollo comprende
los procesos esquematizados en el grifico I. Para todo ello:

1. Las organizaciones deberian considerarse como un sistema to-
tal en relacién con otras organizaciones y formando parte de un siste-
ma mayor. .

2. El enfoque de sistemas tiende a incorporar las técnicas de di-
reccion en todas sus formas e intensidades pero no como un mero afia-
dido al sistema ya disefiado, sino como parte de su conceptualizacién.
Existe una experiencia sobrada sobre el fracaso en la aplicacién de téc-
nicas de direccién a estructuras burocriticas que no se pretende
modificar.
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3. Al dirigente le corresponde fundamentalmente la tarea de di-
sefiar el sistema, para lo que puede contar con los equipos de expertos
necesarios (soci6logos, juristas, ingenieros, etc.), pero él es responsa-
ble del disefio final, sin que para eso necesite convertirse en un exper-
to en ninguno de estos temas.

Probablemente los modelos burocriticos de la organizacién conti-
nuarin durante largo tiempo. Eso no quiere decir que no puedan
coexistir con un enfoque por sistemas. La falta de adaptacién al medio
de las organizaciones privadas se traduce necesariamente en su
desaparicién del mercado expulsados por otros competidores mas ori-
ginales; los procesos en las organizaciones publicas son mucho mis len-
tos como consecuencia de su situacién de monopolio, pero se produ-
cen también necesariamente y a veces incluso de forma mis violenta.
El problema de la eficacia es, por tanto, un falso problema que encu-
bre otros mds importantes, porque la eficacia no es un objetivo en si
mismo. Es el resultado de unos procesos cotrectamente dirigidos y son
esos procesos los que es preciso analizar, comprender y controlar.

DA-1989, nims. 218-219. CARLOS URANGA COGOLLOS. El principio de eficacia en la organizacio...



DA-1989, nims. 218-219. CARLOS URANGA COGOLLOS. El principio de eficacia en la organizacio...

108 Carlos Uranga Cogollos

m

La Administracién pablica con frecuencia es incapaz de resolver el
problema de adaptacién al entorno, aunque el fenémeno burocritico
esté presente en todos los aspectos de la sociedad. Mientras tanto, ésta
se modifica continuamente y con ello se agudizan mds las disfunciones
del sistema. Hubo un tiempo en que las organizaciones se caracteriza-
ban por su estabilidad y los organigramas resultaban tan inmutables
que podian formar parte del Reglamento de Régimen Interior. Hoy
todo cambia de tal forma que produce vértigo. Inevitablemente estos
cambios en la organizacién inciden en las personas.

En estas condiciones elaborar una estrategia para el cambio resulta
imprescindible si se quiere que la Administracién sea un instrumento
atil. Sin embargo, conocemos muy poco sobre ella. Las diferentes opi-
niones que sobre ella se expresan nos recuerda un poco la conocida
historia de los tres ciegos: uno describié un elefante como una soga
(habia palpado la cola), otro como una serpiente (tocé la trompa) y
otro como un irbol (sintié una pata). A veces parece incluso que al
tratar de la Administracién nos estamos refiriendo a realidades dife-
rentes; en suma, cuando no se llegan a desarrollar modelos aptos de
colaboracién, los mandatos legales de eficacia no suelen pasar de ser
meras declaraciones de intenciones.

Se impone, por tanto, un cambio y éste sélo puede partir de un
mejor conocimiento de la organizacién, porque ya no es suficiente la
intuicién, y la Administracién es demasiado compleja para buscar so-
luciones tinicas a los problemas. Hay que analizar la cultura actual y
hacerla patente y a partir de ella planear el desarrollo de la or-
ganizacion:

— Estudiar la Administracién como cultura implica analizarla en
cuanto producto de la sociedad y de la Historia como forma de de-
sarrollar una funcién. Su especificidad frente a otras organizaciones va
a derivarse de su pertenencia al Estado como forma de coaccién y tam-
bién de legitimacién.

— La Administracién como organizacién no se diferencia funda-
mentalmente de cualquier otra organizacién. Desde su situacién mo-
nopolista la Administracién ve reforzada su tendencia al aislamiento,
al que contribuye una cierta concepcién de la neutralidad como dis-
tanciamiento. Un enfoque de sistemas tiende a promover la apertura
mediante el analisis del:

— Subsistema de fines y valores que la relacione con su medio so-
ciocultural. Si la organizacién trabaja para la sociedad debe confor-
marse a ésta.
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— Subsistema técnico compuesto por las especialidades y conoci-
mientos requeridos para hacer funcionar la organizacién.

— Subsistema psicosocial, compuesto por: 1) los individuos que
se integran en la organizacién, sus sentimientos y valores; 2) la rela-
cién de autoridad, status, motivacién; 3) los grupos informales.

— Subsistema estructural que comprende la organizacién formal,
la descripcién de puestos y procedimiento de trabajo y los patrones de
autoridad.

— Subsistema administrativo, capaz de establecer objetivos y de-
sarrollar planes y estrategias.

En una sociedad en continua transformacién los cambios en uno
solo de los subsistemas deben ser tenidos muy en cuenta en los res-
tantes, lo cual se garantiza mediante el correcto funcionamiento del
subsistema administrativo, en el que se pueden distinguir a su vez dos
subsistemas, uno de management o de fijacién de objetivos y otro de
gestiéon o de transformacién de los objetivos en metas y planes de ac-
cién. El subsistema de management se relaciona, sobre todo, con el sub-
sistema de fines y valores. El subsistema de gestion es el encargado de
transformar unos consumos en productos. La funcién de produccién
relaciona las entradas con las salidas para determinar la capacidad del
sistema. La funcién de adecuacién compara lo producido con la de-
manda del producto. De la combinacién de ambas se derivan las po-
sibles alternativas y la forma de obtener la méaxima satisfaccion.

El conjunto de todos estos elementos funcionan en base al modelo
informacién-decisién que es bésico en el funcionamiento de las orga-
nizaciones y que plantea la necesidad de un sistema de informacién
como eje central de la organizacién.

La responsabilidad de mantener el sistema corresponde al directi-
vo que debe saber manejar situaciones dindmicas inciertas y con de-
masiada frecuencia ambiguas. La primera etapa de la Teoria de la Or-
ganizacién estuvo marcada por la produccién como eje central de la
empresa en un mercado en situacién de demanda. El factor fundamen-
tal era la tecnologia. Una segunda etapa se centra en los aspectos eco-
némicos, financieros y de organizacién. Ya no bastaba con producir,
era necesario ser competitivo, porque la tecnologia se habia generali-
zado. Los factores fundamentales fueron la planificacién, la organiza-
ci6én y el control. La etapa de madurez se centra en la optimizacién
de los recursos humanos y el individuo se convierte en la clave del
éxito.

Considerar la organizacién como un sistema abierto cuyo mejor ca-
pital son sus recursos humanos supone, por tanto, un cambio trascen-
dental en la filosofia de la Administracién. No existe una racionalidad
teérica de la organizacién, sino una capacidad de sus dirigentes para
manejar situaciones de incertidumbre. Unicamente aquellos que libren
estas batallas, que nunca serdn enteramente ganadas, tienen posibili-
dad de éxito. De ser eficaces.
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