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1.- Introduccién

A partir de la segunda mitad de los afios noventa, y mientras
se desarrollaba la discusién sobre qué actividades deben ser
realizadas desde el sector piblico, muchas Administraciones se
movian en un contexto de programas de modernizacion en
constante revisién y de planes estratégicos que se mantenian
como referencias lejanas o meramente enunciativas. Paralela-
mente, y para dar respuesta a los retos que plantea un entorno
cada vez mas complejo y cambiante, muchas Administraciones
optaban por la introduccién de técnicas de gestién privadas,
de caricter basicamente operativo, sin sopesar suficientemente
su adecuacion a su realidad organizativa ni considerar su validez
en un entorno de sector puablico. Esta traslacion casi mimética
llevé a fracasos y fue fuente de frustracién en diversas dreas
—recterdense, por ejemplo, los intentos de introducir la direc-
cién por objetivos, las modificaciones en los mecanismos de
presupuestacién o la propia planificacion estratégica—.

De esta situacién se desprendia una falta de orientaciones
claras que marcasen una direccién hacia donde plantear el
desarrollo organizativo de las Administraciones puablicas para
dar respuesta a los cambios que se producian tanto en su mision
genérica como en buena parte de los objetivos en que ésta
se concretaba.
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La ausencia de criterios orientadores no era obstéculo, sin
embargo, para iniciar modificaciones puntuales en diversos
4mbitos de la organizacion —aparte de la introduccién de téc-
nicas de gestion privada que ya se ha comentado—. Estas trans-
formaciones pretendian dar respuestas a problemas concretos
que, diagnosticados tardiamente, requerian de una actuacién
acelerada. Planteadas sin una vision integral de la organizacion,
no era extrafio que las modificaciones disefiadas chocasen con
la cultura o las dindmicas de funcionamiento de las organi-
zaciones publicas y, en muchas ocasiones, no llegasen a imple-
mentarse efectivamente.

De este diagnéstico de situacion se deriva que, més alld
de cambios incrementales, el desarrollo de una verdadera capa-
cidad de respuesta en el 4mbito de las organizaciones publicas
requiere de una reflexion estratégica que conecte el dmbito orga-
nizativo y las técnicas que éste utiliza, con la mision y los objetivos
de la Administracién. Aunque esta reflexion ya aparece en la
teoria de la planificacién estratégica, en pocas ocasiones se ha
convertido en una realidad efectiva, siendo una de sus causas
la ausencia de un marco especifico de reflexién que apoye este
ambito de la direccion estratégica. A partir de la constatacién
de ambos procesos, y a través de la consideracion de diversos
casos aplicados —desarrollados por los propios autores del ar-

ticulo— se definen los Modelos de Orientacién Estratégica
(MOEs).
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Estudios varios

El marco teérico

de los MOEs:

la direccidn estratégica
y la planificacion

en las Administraciones
publicas

2.

La Direccién Estratégica es un término de gestion empre-
sarial acufiado en la década de los ochenta para denominar
la disciplina tradicionalmente conocida en las escuelas de nego-
cios como «politica de empresa» (Garcia FaLcon, 1995). No
hay consenso en las Ciencias Empresariales en la definicion
de Direcci6n Estratégica, ya que depende de lo que cada autor
entiende por «estrategia». Es curioso que un concepto y una
disciplina de tan dificil definicién haya generado una abundante
literatura y prictica de empresa durante los Gltimos quince afios.
La Direccién Estratégica se ha convertido en una herramienta
basica en la «gestion del futuro» de las empresas privadas que
sustituye a la anticuada herramienta de la planificacién estra-
tégica, tétem durante los afios setenta y parte de los ochenta
y en desuso en la actualidad. De todos modos, aunque en la
gestion publica la planificacion estratégica todavia sobrevive,
la Direccién Estratégica, en cambio, ha tenido hasta el momento
poca repercusion.

¢Cudl es la diferencia entre planificacion estratégica y direc-
ci6n estratégica? La planificacién estratégica consiste en un sis-
tema de direccién de anticipacion al cambio como una reaccién
a un entorno cambiante, donde las técnicas clasicas de caracter
cuantitativo y de extrapolacion resultaban ineficaces (nos refe-
rimos a las técnicas de «planificacién a largo plazo» que pre-
dominaron en la gestion empresarial de los afos sesenta). La
planificacién estratégica fundamenta sus esfuerzos en unos an-
lisis de tipo cualitativo que intentan explicar la naturaleza de
los cambios del entorno. Es decir, la planificacion estratégica
tiene una amplia base analitica y conceptual que deja de lado
un instrumental econémico cuantificable y pseudocientifico que
dominaba en la denominada «planificacién a largo plazo». Pero
la Planificacion Estratégica ha dado lugar a muchos fracasos
debido a sus déficit para detectar problemas emergentes y para
percibir las «sefales débiles» de entorno, debido a su falta de
integracion con los mecanismos de implementacion y de control
y, finalmente, debido a su cuestionable ratio coste/beneficio.
Es evidente que el principal problema de la Planificacién Estra-
tégica en su aplicacion en la Administracién publica es su con-
sideracién, formal o real, como un proceso diferente al de la
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gestién (un problema similar al que ha experimentado en el
sector privado). La Direccién Estratégica, al igual que la pla-
nificacién, tiene como objetivo prever y entender la logica y
la naturaleza de los cambios del entorno. Pero su principal ven-
taja reside en vincular la planificacion estratégica con el resto de
los elementos de la organizacion (las estructuras, los procesos,
los recursos humanos y tecnoldgicos, etc.). No se planifica por
un lado y se gestiona por otro, sino que se planifica para ges-
tionar mejor y se hace un gran esfuerzo en la gestién del cambio.
Esto significa que el disefio de las estrategias no es una com-
petencia que estd ubicada en una unidad especializada, con
escasas conexiones con el resto de la organizacién, como ocurria
con la planificacion estratégica. La Direccién Estratégica se fun-
damenta en una descentralizacion participativa de la planifi-
cacién y del disefio de estrategias donde participan todos los
4mbitos de gestion de una organizacién.

Tabla 1

Difetencias entre los sistemas de planificacion
estratégica y direccion estratégica

Planificacion estratégica Direccién estratégica
Adaptativo Inestable
Afios sesenta y setents Afios ochenta y noventa
Estructurado y previsional ~ No estructurado, flexible,
- oportunista. :
lorizonte: Alargo plazo A ‘corto, medio y largo |
i ' ’ plazo : :
< Formulucion.estrategtas Centralizado Descentralizado
Y Estrlo de direccion . Tecnocratico Creativo
" Enfoque'de los cambios del © Estitico Dinamico
ety

Fuente: Bueno, E. (1987), Direccion Estratégica de la Empresa, Madrid: Ediciones Piramide.

Desde nuestro punto de vista, la principal virtud de la Direc-
cién Estratégica es su conexién directa con la organizacion,
con los distintos elementos organizativos: la Direccién Estra-
tégica no es algo ajeno a la organizacion, sino que emana de
la misma. MINTZBERG y QUINN en un reading sobre el proceso
estratégico (1993) otorgan mucha importancia a la vinculacion
entre la estrategia y los elementos organizativos. En esta obra
incluye un articulo de los gurus WAaTERMAN, PETERS y PHILIPS
denominado «el esquema de los siete circulos» (1993) en el
que definen la actividad estratégica de la organizacién como
la vinculacién entre los objetivos y la estrategia con la estructura,
los sistemas, el estilo, las habilidades y el staff o personal de
apoyo. Estos elementos se configuran en «las siete brijulas de
una organizacién: cuando las siete agujas apuntan en la misma
direccién tenemos una organizacidn organizada». GALBRAITH
(1993), por su parte, plantea algo parecido al vincular la estra-
tegia con los objetivos, el personal, la estructura, los procesos
y los sistemas de retribucién.
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En las Administraciones publicas existe todavia la tendencia,
propia de la planificacién estratégica, a planificar, por un lado,
y a organizar, implementar y controlar, por otro. Planificar se
ha convertido, en un nivel simbélico, en sinénimo de moder-
nizacién y de innovacion. La mayoria de las entidades locales,
por ejemplo, tienen sus propios planes estratégicos, las uni-
versidades también, etc. Una metodologia de planificacion bas-
tante simple basada en un diagndstico estructurado en puntos
fuertes, puntos débiles, oportunidades, amenazas... tiene como
resultado la definicién de una mision, una visidn, unas lineas
estratégicas, unos objetivos estratégicos, etc. Resultado: un plan
estratégico o un plan director elaborado por una consultora
ajena a la organizacién o por una unidad staff de la propia
organizacién que recibe el apoyo formal de la direccién y, en
las ocasiones que se ha utilizado una metodologia participativa,
recibe el apoyo de la mayor parte de los ambitos de gestion
de la organizacién puiblica. ¢Qué sucede después? Si hay for-
tuna, el plan estratégico o plan director se convierte en una
referencia real (no sélo formal) de la organizacién, pero sin
que los elementos organizativos tengan la capacidad de adap-
tarse a estas nuevas necesidades. Hay una desconexién muy
clara entre la planificacién y la organizacién que hace poco
viable alcanzar la mayoria de los objetivos estratégicos.

A nivel de andlisis organizativo también se puede detectar
un déficit en vincular el andlisis y mejora de los distintos ele-
mentos que configuran una organizacion publica con sus obje-
tivos y con su orientacion estratégica. Un estudio organizativo
analiza los elementos organizativos elaborando un diagnéstico
donde se hace mencién a aquellos elementos que resultan dis-
funcionales y a aquellos elementos que se ajustan a las nece-
sidades de la organizacion. Al diagnéstico le sucede una pro-
puesta organizativa donde se plantean un conjunto de cambios,
de mayor o menor alcance, que tienen como objetivo superar
las disfunciones previamente detectadas y potenciar los elemen-
tos funcionales. Los estudios organizativos en la Administracion
publica presentan muchos problemas que los hacen poco fiables
y poco dtiles para conseguir una transformacion positiva de
las organizaciones auditadas. Los problemas son muy extensos:
la autorfa de la mayoria de los estudios organizativos corre a
cargo de consultoras que no acaban de comprender los pro-
blemas especificos de las organizaciones piblicas (los conceptos
e instrumentos de auditoria estdn disefiados para organizaciones
privadas y no sirven para organizaciones publicas), los miembros
de la organizacién auditada desconfian del proceso de cambio
y bloquean el mismo, etc. La literatura ha buscado soluciones
a todos estos problemas (Mas y Ramio, 1997). En efecto, todos
estos déficit y problemas pueden solucionarse y conseguir trans-
formar las organizaciones publicas alcanzando disefios mucho
mas racionales. Pero, ¢el cambio organizativo hacia donde se
dirige?, ¢el cambio organizativo que se propone estd en con-
sonancia con los objetivos estratégicos de la organizacién?
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En este sentido, los estudios organizativos estin obsesio-
nados en responder a la pregunta ¢cémo?: écémo funciona la
organizacién?; ¢cmo funcionan sus recursos humanos?; écmo
podemos mejorar la organizacion?; ¢cdmo podemos mejorar la
estructura administrativa?, etc. La obsesion por el ¢cémo?, que
tiene una orientacién muy instrumental, no sirve de nada si
antes no nos cuestionamos el ¢qué? (objetivos): ¢qué hace la
organizacién?; ¢qué deberia hacer la organizacién?; ¢qué va a
hacer la organizacién en el futuro?. No vincular el gué con
el como implica ubicar en departamentos estancos, por una par-
te, a los objetivos y las estrategias y, por otra, al resto de los
elementos organizativos.

Una forma de vincular el gué con el cémo de las organi-
zaciones lo proporciona la Direccién Estratégica. De todos
modos, en este articulo no se plantea desarrollar la Direccion
Estratégica en la Administracion publica, sino utilizar la misma
para plantear y proponer opciones organizativas acordes con
los objetivos estratégicos de la organizacién objeto de estudio.
Se trata, en definitiva, de enriquecer conceptualmente los cla-
sicos estudios organizativos que se fundamentan en la dicotomia
diagndstico-propuesta y elaborar con carécter previo un esque-
ma conceptual que presente hacia dénde puede moverse la
organizacién (objetivos y estrategias) en el futuro y, en funcién
de las diferentes posibilidades, disefiar modelos organizativos
en consonancia. Cuando se plantea el diagnéstico y las pro-
puestas, la orientacién es muy instrumental, mientras que, cuan-
do se plantean las diferentes opciones estratégicas de actuacién
de la organizacién publica objeto de analisis y los modelos orga-
nizativos alternativos, la orientacién es basicamente teérica.

Como se podra percibir mas adelante, lo que se pretende
es presentar un conjunto de modelos extremos, totalmente
coherentes en todas sus dimensiones, que tienen un caricter
ideal, que dificilmente coinciden o coincidirdn con una realidad
siempre hibrida y ecléctica. Pero la eleccién, mas o menos apro-
ximada, de uno de estos modelos permite la elaboracién de
un diagnéstico y, especialmente, la presentacién de unas pro-
puestas organizativas que se ajusten a las necesidades derivadas
de los objetivos y estrategias de la organizacion en el futuro.
De este modo, el cambio organizativo plantea mejoras no jus-
tificables en si mismas, sino que estdn en funcién de los obje-
tivos y de las estrategias de la organizacion. La contribucién
de estos modelos no reside en definir los objetivos y las estra-
tegias de una organizacién publica, que es una actividad politica
que corresponde al nivel directivo de la propia organizacion,
sino que reside en plantear un modelo organizativo coherente
con las necesidades del entorno y del informo de la organizacion.
De todos modos, no puede obviarse que el proceso de defi-
nicién de los distintos modelos organizativos alternativos, en
funcién de las distintas estrategias orientadas a alcanzar los obje-
tivos organizativos, favorece un proceso de reflexién y de rede-
finicién de los propios objetivos y estrategias.
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3. El marco conceptual:
los Modelos
de Orientacién
Estratégica (MOEs)
y los Configuradores
Estratégicos
de la Organizacion

(CEQ:s)

A partir de un diagnostico de situacion-del contexto y de
la situacion interna de una organizacién, el desarrollo concep-
tual de los MOEs como #nstrumento de apoyo al rediserio orga-
nizativo tiene su origen en la reflexion sobre la necesidad de
un marco orientador de la transformacién de las Administra-
ciones publicas (centralizacion o descentralizacién, gestién
directa o gestién externalizada, etc. En todo caso, la definicion
conceptual de los MOEs se relaciona directamente, en general,
con la realidad organizativa de las Administraciones publicas
y, en particular, con las especificidades a nivel de contexto y
de gestion de la organizacién publica objeto de anilisis.

3.1.  Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs)

Considerando ambas premisas, los MOEs se definen como
modelos ideales, es decir, no reales, de desarrollo organtuativo,
definidos a partir de la consideracion de las variables clave que
ofrecen un criterio orientador tanto para la estructura como para
las dindmicas de funcionamiento que puede tomar la organizacion
para realizar con éxito la misién y los objetivos que tiene pre-
definidos. Las variables clave, definidas en forma de dilemas o
dicotomias, sirven de base para el diserio de escenarios de desarro-
llo organizativo a partir de los cuales ubicar los MOEs.

Una vez definidos los MOEs en base a los escenarios defi-
nidos por las variables clave, el siguiente paso es la seleccion
de aquel que se considere més adecuado para alcanzar los obje-
tivos que tiene planteados la organizacién. A partir de la opcion
seleccionada se dispone de un referente para valorar la coberencia
de las modificaciones que se proponen introducir, tanto las de
cardcter puntual como las que supongan un cambio mas impor-
tante en la organizacion, asi como las que se refieren a la estruc-
tura organica como a las referidas a las dindmicas de funcio-
namiento.
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Tal como se han definido, los MOEs no incluyen el debate
o la discusién sobre la razén de ser o la mision de la orga-
nizacion. Ello supone ubicar a esta técnica en el campo de
la direccién estratégica, dando por sentado que el 4mbito tema-
tico de actuacion de buena parte de las Administraciones suele
venir dictado externamente y no cabe plantear su redefinicién,
como minimo en los términos en que se daria en una empresa
privada. Esta es una tarea politica, aunque no se puede ocultar
que la definicién de las variables clave que vertebran los MOEs
puedan generar un cierto debate politico y, con ello, llegar a
reconsiderar la coherencia de los objetivos y de las estrategias
de la organizacién publica objeto de estudio.

Para entendernos, aunque dificilmente una Administracién
puede cambiar su objeto de actuacién, si puede transformar
su organizacién, sus mecanismos de gestion y sus dinimicas
de trabajo para realizar su misién de otra manera que considere
mis oportuna, Algunas opiniones consideran que cambiar la
manera de prestar un servicio, ya sea por un proceso de exter-
nalizacién o por un cambio en las dinamicas de actuacién a
través de las cuales se presta, supone, en realidad, cambiar el
servicio. Aun reconociendo dichas implicaciones, /s definicion
de los MOE;s considera la mision de la organizactén como una
variable independiente.

Asi entendida, la elaboracién de los MOEs supone adoptar
un enfoque de reingeneria en la medida que en su configuracién
mantiene estable la mision para centrarse en los elementos orga-
nizativos. La siguiente tabla permite contrastar la técnica en
relacién a otros enfoques de andlisis, a partir de su incidencia
sobre la misién y la estructura organizativa.

Tabla 2

Enfoques de analisis segtin varien la misién y/o la estructura
; organizativa

Misién de la organizacién

Variable

Constante

Enfoque «productivista»
chacer mds de lo mismo
con lo mismo»

Enfoque de «reconversién»
chacer ofra cosa con lo
mismo»

Co'nstame

.,Estructura

Enfoque de «reingenieria»
chacer lo mismo pero de
otra manera» .

Enfoque «creativo»
chacer otra cosa y de otra
manera»

: v"a}i'able

Partiendo del enfoque de reingenieria, el tipo de preguntas
que guian la seleccion de las variables clave a partir de las cuales
definir los escenarios de desarrollo organizativo, como base a partir
de la cual definir los MOE:s, se refieren a cémo la organizacién
estd desarrollando sus funciones, a través de qué estructuras,
con qué dinamicas de trabajo, con qué tipo de recursos huma-
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Grifico 1

Ejemplo de presentacion grifica de las variedades clave de la organizacion para la definicion de escenarios
de desarrollo organizativo y configuracién de los MOEs

Variable 1
Escenario de desarrollo Escenario de desarrollo
organizativo 1 ~ organizativo Il
MOE | MOE 2
Variable 2 Variable 2
MOE 3 MOE 4
Escenario de desarrollo Escenario de desarrollo
organizativo 111 organizativo 1V
Variable 1

Fuente: Elaboracién propia.

nos y con qué estrategia de actuacién. Més concretamente, y
tomando la pregunta sobre «qué» hace la organizacién como
un dato externo, se trataria de profundizar en:

a) «cbmo» lo hace: las dindmicas de trabajo, el grado de
estandarizacién y normalizacion de procedimientos, etc.;

b) «con qué» medios cuenta para hacetlo: recursos mate-
riales y tecnolégicos para desarrollar su actividad y, sobre todo,
los recursos humanos —capacidades, habilidades, actitudes, cli-
ma laboral—;

¢) «quién» actia en la organizacion: desde los perfiles
directivos hasta los lideres informales de la organizacién;

d) «cudndo» actia: los «ritmos» de la organizacién en refe-
rencia a sus periodos de actuaci6n, a su capacidad de actuacion
a medio y largo plazo.

Una vez realizada la primera aproximaci6n a la realidad orga-
nizativa que se desprende de las anteriores preguntas, conviene
introducir la dimensién explicativa e intentar entender el «por
qué» la organizacién funciona de esta manera y «hacta dénde»
se dirige desde su posicidn actual —hacia dénde conducen las
dindmicas actuales de trabajo de la organizacién—.

El diagnéstico que se deriva de la consideracién conjunta
de los elementos comentados sirve como base a partir de la
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cual se seleccionan las variables relevantes que contribuyen a defi-
nir los escenarios de desarrollo organizativo del caso analizado.
Estimando la multiplicidad de opciones que aparecen, una
correcta elaboracién de los MOE:s exige tomar opcién por aque-
llas variables gue contienen una mayor capacidad explicativa tanto
de la realidad organizativa como de su posible desarrollo. El grado
de descentralizacién o el nivel de externalizacién con que
desarrolle sus funciones la organizacion son ejemplos del tipo
de variables a las que se hace referencia. A partir de su expresion
en forma de dicotomias o ejes con valores extremos, se sigue
la ubicacién de los modelos organizativos ideales hacia los que,
potencialmente, puede tender la organizacién actual (Gré-
fico 1).

3.2. Los Configuradores Estratégicos de la Organizacién

(CEOs)

La ubicacién de los MOEs permite una primera caracte-
rizacién de sus rasgos basicos a partir de las variables que se
han utilizado para disenar los escenarios de desarrollo estra-
tégico. Sin embargo, y siguiendo la orientacién hacia la reflexién
que se les supone, su definicién debe ampliarse considerando
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su impacto sobre los mbitos clave de la organizacion. Se busca
con ello sentar las bases de una visién integral de la organizacion
que se desprende de cada una de las opciones representadas
por los MOEs. Para realizar dicha concrecién se definen los
denominados Configuradores Estratégicos de la Organtzacion o

CEOQ:.

Los CEOs son los dmbitos clave que permiten definir o tipificar
los rasgos sustantivos de la organizacion atendiendo, en cada caso,
a la orientacion estratégica que se desprende del MOE que repre-
sentan. La definicién de los CEOs parte de un conocido articulo
de WATERMAN, PETERS y PHILIPS denominado «el esquema de
los siete circulos» (1993) publicado originalmente en 1980 que
ha tenido un gran impacto en las Ciencias Empresariales y,
también, en la gestién publica y en la Ciencia Politica. Sue
RicHARDS (1996), por ejemplo, planteaba los ejes de definicion
del nuevo partido laborista britanico a partir de la victoria en
las elecciones de Tony Blair. Los siete circulos también son
reconocidos en la literatura organizativa como las «siete eses»,
siguiendo las iniciales —en inglés— de cada uno de los 4mbitos
clave de la organizacion: superordinate goals (en referencia a
la misién y que, en el caso de los MOEs, se considera como
un dato exdgeno), style, system, strategy, staffing, skills y structure.
Sin embargo, en su adaptacién a cada realidad organizativa
concreta, conviene apuntar la necesidad de realizar una intet-
pretacion adecuada de cuales de los citados elementos revisten
una mayor importancia y en cudles el margen o la necesidad
de modificacion es menor.

Asi, partiendo de esta lista inicial, los CEOs que, dada su
relevancia, conviene definir con mayor frecuencia para carac-
terizar un MOE, son:

1. Estrategia (strategy): hace referencia a la orientacién del
cambio que supone el MOE y a como este cambio pretende
llevarse a cabo a partir de la situacién actual (cambio radical
o incremental, paulatino o dréstico, y todas aquellas caracte-
risticas relevantes para la organizacion sobre la que se plantea
la reflexién).

2. Estilo (style): las caracteristicas concretas de la estrategia
de desarrollo del MOE a partir de dos dimensiones: su caricter
anticipativo o0 reactivo y su cardcter participativo o no parti-
cipativo. Su caracterizacién permite tipificar el MOE en cuanto
a la manera con la que afronta el proceso de cambio.

3. Sistema (system): que trata las relaciones que se esta-
blecen en el MOE tanto con el entorno externo a la orga-
nizacioén (que va desde los agentes propiamente externos a los
demés departamentos de la misma administracion y los orga-
nismos transversales de la misma), como con su inforno orga-
nizativo (que incluye el conjunto de unidades que conforman
la organizacién y sobre las que existe una mayor capacidad
de actuacién).

4. Estructura (structure): hace referencia a la estructura de
divisionalizacién, de jerarquia y al disefio de los mecanismos
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de coordinacién que adoptard el MOE para organizar las uni-
dades que tiene adscritas, asi como los cambios mas importantes
que comporta su adopcién. Se incluye también en este apartado
la referencia al grado de descentralizacién y de autonomia que
se asocian al modelo.

S. Personal (staffing y skills): en este apartado se recogen
las implicaciones que supone el desarrollo del MOE sobre los
recursos humanos de la organizacién, tanto en lo que se refiere
a las capacidades y a las habilidades profesionales, como a las
actitudes, la motivacion y la integracion en el proyecto de cam-
bio. También resulta indicado, en buena parte de los casos,
recuperar en este punto las implicaciones y/o necesidades que
plantea la consecucién del MOE sobre el sistema de gestion
de los recursos humanos.

6. Procedimiento: este apartado se considera oportuno en
ciertos casos cuando el desarrollo de un modelo estratégico
va asociado a la introduccién de cambios importantes en las
dindmicas de trabajo de la organizacién, mas alld de lo que
se apunta en el apartado referido a la estructura.

A partir de la consideracion de los diferentes CEOs se dis-
pone de una descripcién mis concreta de los distintos modelos
alternativos formulados, con especial atencién a sus implicacio-
nes en los diferentes dmbitos organizativos, aproximando el
cardcter «ideal» del modelo a los rasgos caracteristicos de la orga-
nizacion que se toma como punto de partida. La presentacién
de los MOEs apoyada con la descripcién de sus configuradores
estratégicos representa el primer paso hacia la introduccién de
una visién integral y estratégica de la organizacion y sienta las
bases sobre las que desarrollar la discusion con los diferentes
agentes del organismo analizado.

3.3. Negociacién y comunicacién alrededor de los MOEs:
la importancia del proceso

La discusion sobre los escenarios de desarrollo organizativo
y sobre los MOEs que se definen a partir de su consideraciéon
enlaza con la dindmica participativa que rodea todo el proceso
de definicion, disefio y desarrollo de estos modelos estratégicos.
De hecho, la intetlocucion con los distintos agentes de la orga-
nizacién y con aquellos més relevantes de su entorno de refe-
rencia se inicia en la fase de diagndstico, etapa previa a la selec-
cién de las variables clave que dan pie a la definicién de los
escenarios de desarrollo organizativo. Conviene insistir en este
aspecto en la medida que, tanto en lo que se refiere al contenido
como al proceso de disefio e implementacion de los MOEs,
la implicacién de los diferentes agentes organizativos reviste
un papel fundamental que no se debe descuidar, pues repre-
senta una parte muy importante del valor afiadido que aporta
el desarrollo de esta técnica.

En la medida que la discusién sobre los MOEs se refiere
a modelos ideales, es decir, no reales, resulta més facil generar

GAPP n.° 16. Septiembre-Diciembre 1999



un proceso creativo entre los diferentes agentes de la organizacion
en el que aparecen también los elementos més criticos que en
una propuesta de caracter cerrado y de aplicacion inmediata
quedarfan excluidos. Considerando que se discute sobre modelos
y no sobre realidades especificas que pueden afectar a la situa-
cién actual de forma directa —como minimo a corto plazo—,
resulta mas facil que salgan a la luz aquellas posiciones opuestas
a la configuracién actual de las que se pueden obtener con-
clusiones interesantes para el disefio de un escenario estratégico.

Posteriormente, y a partir de la definicién de los configu-
radores estratégicos o CEOs, la discusion puede enriquecerse
a través de la consideracién puntual de las diferentes impli-
caciones de los modelos definidos sobre cada uno de los 4mbi-
tos relevantes de la organizacion. Esta linea de reflexion conecta
directamente con la revision de la viabilidad de los diferentes
cambios que se proponen introducir en la organizacion, aten-
diendo tanto a su realidad actual como a la orientacion estra-
tégica que se pretende desarrollar. Ademds, con una visién inte-
gral del conjunto que de las transformaciones requeridas y de
las propuestas, se puede plantear la estrategia de cambio més
adecuada, comprobando los posibles impactos sobre los dis-
tintos 4mbitos organizativos considerados.

El proceso de comunicacion y discusién generado con la ela-
boracién de los MOEs resulta clave de cara a implicar a los
distintos agentes en el proceso de cambio que se pretende impul-
sar en la organizacién, La fase final del proceso da lugar a una
negociacién en la que los diferentes agentes llegan a un acuerdo
sobre el modelo de orientacion estratégica a desarrollar, que fre-
cuentemente no coincide plenamente con ninguno de los MOEs
definidos, sino con una combinacion de varios de ellos, aunque
siempre aproximandose a uno de los escenarios definidos.

A partir de la opcién seleccionada se inicia el proceso de
disefio de la estrategia méds adecuada para realizar el paso de
la situacién actual al escenario definido, pero ademis se dispone
de un referente conceptual contra el que poder contrastar las
diferentes transformaciones que se propongan de cara a valorar
su oportunidad, su coherencia y viabilidad desde una visién
integral y estratégica de la organizacion.

4, Experiencias de disefio
e implementacién
de Modelos de Orientacién
Estratégica (MOEs)

En este apartado se recogen tres experiencias concretas den-
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tro de la Administracion publica en las que se ha desarrollado
e implementado la técnica de los MOEs para la definicion de
sus lineas de desarrollo estratégico en el dmbito organizativo.
Los tres casos objeto de estudio son ":

— Un Instituto de Estadistica de una Comunidad Auté-
noma con unos elevados niveles competenciales.

— Una red de oficinas de recaudacion tributaria de una
Diputacién Foral.

— Una Direccién General de Deportes de una Comunidad
Auténoma con unos elevados niveles competenciales.

Para cada uno de los tres estudios de caso se presentan
las variables que se han considerado relevantes para definir los
escenarios de desarrollo organizativo y los MOEs que se asocian
a cada uno de dichos escenarios. Para el caso del Instituto
de Estadistica se incluyen ademés los configuradores estraté-
gicos (CEOs) que se utilizaron para concretar los modelos de
orientacion estratégica definidos.

4.1. La aplicacién de los MOE:s al desarrollo estratégico
de un Instituto de Estadistica de una Comunidad
Auténoma

El Instituto de Estadistica, adscrito a la Consejeria de Eco-
nomia, tiene como misién genérica promocionar y ofrecer infor-
macién estadistica a los diferentes organismos de su Adminis-
tracién autondmica, al resto de instituciones publicas y a la
sociedad de esta Autonomia. Para ello desarrolla tanto la pro-
duccién estadistica propia como la coordinacion de las esta-
disticas publicas producidas a través de un denominado Sistema
Estadistico (que integra basicamente a las unidades productoras
de las Consejerias y de los distintos organismos de la Admi-
nistracién autondmica).

Después de diversos cambios en la direccién del Instituto,
el equipo directivo opté por desarrollar un estudio de direccién
estratégica que permitiese adecuar su organizacion a la misién
que tenia encomendada. Para ello se elaboré un estudio cuya
primera parte inclufa la definicion de los MOEs en base a la
definicion de tres escenarios de futuro.

Después de realizar un diagnostico de situacién (a partir
de una metodologia que combinaba el anilisis documental con
la realizacién de entrevistas y reuniones de grupo a diferentes
agentes tanto del propio Instituto como del Sistema Estadistico
y clientes externos —actuales y potenciales—), se tomé como
variable clave /s orientacion de la actividad del Instituto de Esta-
distica, distinguiendo como valores extremos la actividad orien-
tada a los productos/servicios de apoyo y de cardcter interno (uni-
dades productoras de estadisticas de la Administracién de la
Comunidad Auténoma) y la actividad orientada a la produccion
directa de estadisticas para los grupos objetivo (basicamente exter-
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Estudios varios

Grifico 2

Definicién de escenarios y MOEs para el Instituto de Estadistica

Escenario 1: Actividad de
apoyo a las unidades

Variable clave. orientacién

Escenario 2: Actividad
orientada a producir

estadisticas de las
Consejerias de la CA

MODELO DE
ORIENTACION
INTERNA

Fuente: Elaboracion propia.

nos). Aunque el modelo real debe combinar, obviamente, ambas
dimensiones, lo que se pretende destacar con esta variable son
las implicaciones de optar claramente por una orientacién u
otra.

A través de la definicién y concrecién de ambos factores
se configuran los pardmetros esenciales de la estrategia de
desarrollo de la organizacion, a partir de la cual diseiar los
Modelos de Orientacién Estratégica.

4.1.1. Los MOE:; del Instituto de Estadistica

Para presentar el esquema de la propuesta de orientacién
estratégica del IE se definen tres modelos de desarrollo orga-
nizativo que responden, respectivamente, a tres hipotéticos
‘escenarios de futuro. En tanto que modelos ideales (es decir,
no reales) cada uno de ellos recoge las variables definidoras
del IE ante tres estrategias de desarrollo diferenciadas. Su valo-
racion y discusion conjunta permite ofrecer una imagen de las
tendencias orientadoras del modelo, o combinacién de modelos,

por el que se opte en ultima instancia.

E! Modelo Continuista

El planteamiento de orientacion estratégica en que se basa
el Modelo Continuista se caracteriza por, paradéjicamente,
prescindir de un modelo claro de orientacién. La definicién
de los elementos clave de la estrategia de la organizacién viene
determinada por las inercias ya iniciadas en la etapa actual de
desarrollo, sin imprimir un direccionamiento claro sobre ellas
ni prever hacia dénde conducen. En tanto que modelo ideal,
propuesto para su discusion, en el siguiente planteamiento sélo
se han detallado los posibles problemas derivados de las men-
cionadas inercias.
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de la actividad del Instituto de Estadistica

estadisticas para la
sociedad de la Autonomia

MODELO DE
ORIENTACION
EXTERNA

Su orientacion hacia productos y servicios viene dominada
por el predominio de la logica de produccién, aunque sin plan-
tearse claramente qué o para quién se produce, o si se produce
lo que se debe. En su orientacion estratégica hacia los grupos
objetivo el elemento destacado es la dispersion, tanto en rela-
cién a los actores internos como externos, aunque con cierto
predominio de estos dltimos. Los mecanismos para dirigirse
a ambos colectivos se basan en el envio masivo de publicaciones
con recopilaciones estadisticas, sin desarrollar una reflexion cla-
ra de hacia quién se dirigen ni cémo se elaboran para que
sean utiles para los hipotéticos usuarios finales.

En relacién a las variables organizativas y de configuracién
estructural, el Modelo Continuista se caracteriza por tender a
la desmotivacion del personal, que presenta niveles formativos
desiguales, sin capacidad para desarrollar estrategias de apren-
dizaje organizativo. Se define un sistema con una clara visién
departamental y no horizontal, sin capacidad de coordinacién
de unas unidades estadisticas no consolidadas en sus respectivas
Consejerias. La actividad viene presidida por un carécter reac-
tivo, de orientacion dispersa hacia el exterior.

El Modelo de Orientacién Interna

La principal caracteristica del Modelo de Orientacién Inter-
na es su orientacion hacia el resto de la Administracion auto-
ndmica, tanto a nivel de produccién y elaboracién estadistica
como en la prestacién de servicios de apoyo interno a la pro-
duccion y analisis que se realiza en otras unidades. En la estra-
tegia de desarrollo el elemento clave es la capacidad de aportar
valor en la actividad desarrollada tanto en los servicios de apoyo
como en la produccion estadistica para uso interno.

En la orientacién hacia productos/servicios el elemento clave
es la capacidad de aportar valor, de crear valor en la actividad
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desarrollada tanto en los servicios de apoyo como en la pro-
ducci6n estadistica para uso interno. En concreto se trata de
superar la mera confeccién de estadisticas o. programacion de
cursos de formacion o de facilitar un software estadistico para
entrar a conocer las verdaderas necesidades y oportunidades
que se plantean en relacién a la actividad desarrollada por los
usuarios de los productos y servicios, y ser capaces de satis-

facerlas desde el IE.

Otro elemento esencial que se desprende del desarrollo de
esta estrategia a medio y largo plazo es la configuracién de
un protagonismo de perfil bajo o indirecto para el IE. Puesto
que el factor clave de éxito no es tanto conseguir un prestigio
propio desde el exterior, sino ser conocido e imprescindible
para los verdaderos usuarios efectivos de la estadistica, tanto
a nivel de produccién (imprescindible prestando servicios de
apoyo) como de anilisis (imprescindible facilitando las esta-
disticas concretas). Se trata de conseguir el éxito y legitimarse
en la medida que se es imprescindible y no tanto por ser mas
o menos conocido en el exterior, dejando el protagonismo en
manos de los clientes, como una parte del valor anadido que

se ofrece en los servicios y productos que se prestan desde
el IE.

En relacién a los Configuradores Organizativos (CEOs), el
Modelo de Orientacién Interna se caracteriza por una estruc-
tura y personal orientado a prestar servicios a las unidades de
la Administracién de la Comunidad Autonoma, a partir de la
configuracién de un sistema més flexible en el que las unidades
estadisticas se consolidan vinculadas a los 6rganos transversales
de las Consejerias. Su actividad presenta un estilo proactivo,
atento a las necesidades de sus clientes internos, ofreciendo
una visién de la estadistica como informacién (datos con inten-
cionalidad), potenciando una imagen de independencia, aunque
sin enfatizar su protagonismo. Se define asi un IE consolidado
con una pluralidad de apoyos internos, integrador de los sis-
temas de informacién de la Administracién autonémica, con
un liderazgo concebido més sobre la creacion de valor que sobre
el protagonismo directo hacia el exterior:

El Modelo de Orientacién Externa

En contraposicion al anterior, el elemento clave del Modelo
de Orientacién Externa es su orientacién hacia el exterior,
basando su legitimacién en la produccién y difusion de servicios
estadisticos a clientes y usuarios externos a la Administracién
autonémica.

En este modelo, la orientacién hacia productos/servicios
vendria presidida por la difusién externa, con el apoyo de la
produccién propia y la produccién del resto del Sistema Esta-
distico. Un elemento clave es la definicién de productos atrac-
tivos al mercado, que permitan crear grupos estables de

GAPP n.° 16. Septicmbre-Diciembre 1999

Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs)

demanda a diferentes niveles (desde niveles directivos ptblicos
y privados a las actividades de pedagogia en escuelas y uni-
versidades, por poner tan solo dos ejemplos). En relacién a
los grupos objetivo se plantea la orientacién clara hacia un
colectivo de clientes externos claramente definidos, creando
una red externa alternativa que sustituya la red de interlo-
cutores internos que se creaba con el modelo de orientacién
interna. La orientacién hacia el Sistema Estadistico se basa
en un juego de intereses en los que el objetivo del IE es con-
seguir informacién que le permita mantener unas lineas de
difusion propias. El resultado asociado a este modelo es la
adopcién de un protagonismo de perfil alto o directo, con
el que el IE adquiere una legitimidad propia por la via externa
a la Administracién autonémica.

En cuanto a las variables organizativas, este modelo se carac-
teriza por disponer de un personal orientado a la comunicacién
con clientes externos, cobrando especial importancia el 4rea
de difusién con criterios de marketing que tiendan a configurar
una demanda externa. A nivel de sistema, se potencian las uni-
dades productoras de estadisticas como fuente de recursos para
su posterior difusion externa. El estilo proactivo de cara al exte-
rior se complementa con un enfoque participativo, que integra
a los clientes de cara a establecer redes estables de relacién
externa. La estrategia potencia la produccién de estadisticas
a medida de los clientes externos, ofreciendo una imagen de
rigor e independencia en la que el IE adopta el protagonismo
de agente integrador de la difusién estadistica de Ja Adminis-
tracién autonémica.

4.1.2.  Los Configuradores Estratégicos de la Organizacidn

La conerecion y las implicaciones de los tres modelos de
orientacién estratégica, en el plano organizativo, se definen a
partir de los Configuradores Estratégicos de la Organizacién
(CEOs). A partir del diagndstico de situacion y el anilisis estra-
tégico presentado, se consideran los siguientes CEOs relevantes
para definir cada modelo: estrategia, estilo, sistema, estructura
y personal.

4.2, La aplicacién de los MOE:s al desarrollo
estratégico de las Oficinas Tributarias
de una Diputacién Foral

Las Oficinas Tributarias, adscritas al Departamento de
Hacienda y Finanzas de la Diputacién Foral, son las encargadas
de la recaudacion ejecutiva, que se dirige a cobrar aquellos
importes no abonados por el contribuyente durante el periodo
voluntario de pago (en relacién a todos los impuestos gestio-
nados por la Diputacién y abarcando todo el territorio de la
provincia).
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Estudios varios

Los CEOs del Modelo Continuista '

Los CEOs del Modelo de Ouentacmn Interna

Ambito Contenidos Ambno _ Comemdos
' Estrategia — Confusa en objetivos y métodos para alcanzarlos. Estrategia — Sistemas de Informacion como OPORTUNIDAD. Visién de fa
1 — Planificacién formal, para publicar un documento, sin scgumuen ! estadistica como informacién (datos con intencionalidad).
to efectivo ni evaluacién de resultados. i — Potenciar las estadisticas aplicadas a la gestion.
— Objetivo: cubrir minimos imprescindibles y seguir las series de‘ , — Potenciar el rol (y la imagen) de rigor e independencia del IE.
datos iniciadss. S Sin poner el énfasis en el protagonismo del propio IE.
Estilo — Reactivo o Proactivo desorientado (con iniciativas aisladasy:, | Estilo — Proactivo de cara al resto de la Administracién autonémica. Dar
‘ dispersas) . B respuestas a las demandas externas, pero no crearlas.
~— Poco participativo, reuniones formales sin compromisos. — Estilo participativo, tanto en la relacion con Unidades estadisticas
ENGE de las Consejerias como intenamente en el [E.
Sistema — Visién departamentalizada, sin contrapeso horizontal desde el — Estilo participativo con clientes de la Comunidad Auténoms
. : {Gabinetes de Consejerias, 6rganos de staff, apoyo téenico).
— Desatencién servicios transversales de apoyo a las Umdades esta ——
disticas de las Consejerfas. ~Sistéma — Segmentacién de la clientela: diferente trato a Consejerfas con
' ~— Homogeneidad de trato (a minimos) frente a una neahdad duer - S diferentes particularidades. Relaciones bs 4 bis.
sa de las Consejerias. e — Potenciacién de los contactos tanto a nivel formal como a nivel
: — Liderazgo formal del IE. Incapacidad de coordinacién con Um informal.
; dades estadisticas de fas Consejerfas. — IE como coordinador y prestador de servicios horizontales (le-
: — Modelo poco maduro, que parece no tender a consolidarse. . gitimidad a medio y largo plazo).
g ) ) ) i o ~ Atribucién clata de responsabilidades en el IE para la gestion
- Estructura — Unidades estadisticas de las Conscjeriss precarias, no consoli- del Sistema Estadistico {con idea clara de su ol y de la estrategia
| dadas en la estructura de las Consejerias. global).
, — IE orientado 2 la produccién. — Descentralizacién méxima de la produccién.
— Falta de definicion de servicios territoriales.
. ) ] Estructura ~— Consolidacién de las Unidades estadisticas de las Consejerfas,
 Personal ~ Cierta inestabilidad-calidad desigual. o vinculadas a Viceconsejerias (6rganos transverseles de servicios
~— Desequilibrios internos en la distribucién de efectivos. , ala Consejeria).
— Cierta sensacién de desmotivacién general. Final de etapa. péf;”\ ~— Redimensionamiento interno del IE: mayor peso de las dreas
dida de la ilusién asociada al proyecto inicial. de difusion (interna) y de coordinacién.
~ Falta personal en Unidades estadisticas de las Conse)erfas pro-- — Tncorporacion de la gestién por proyectos.
liferacién de encargos externos. y -
~ Formacién desigual, especialmente en las Unidades estadisticas Personal - Estable - Cambiar inestabilidad por un sistema mas flexible (ges-
de las Consejerfas, unicamente base homogénea tién por proyectos).
— Vision instrumental, definida desde el IE. — Personal reubicable internamente en funcién de necesidades
! — No se facilita el aprendizaje organizativo. puntuales.
— Tendencia a la rutinizacién de taress. ) . — Restringir el sistema de becarios ~ estabilizar profesionales de
enee e e s ot
— Redistribucién interna de efectivos en el TE. Potenciacién del
drea de Difusin pero con caricter interno.
P s — Difusién interna/Comunicacién transversal.
En el marco de un proceso de Fedlseno organizativo que — Técricas de gestion de s redes del sistems
afectaba tanto a la estructura organica como a ciertos proce- [ — Coordinacién con unidades productoras {ademis de con las Uni-
dimientos de actuacién, se planteé la necesidad de realizar un || . - dades estadisticas de las Consejerfas).
. .. . . — IE como gestor de un sistema de informacién integral/gestor
estudio que permitiese adecuar los cambios a desarrollar con de una ted de productores y consumidores de estadisices.
una orientacion estratégica global y coherente con una pers- — Adaptaci6n a nuevas demandas y perfiles de usuarios.
pectiva mas a largo plazo. Con ese objetivo se introdujo la iden- - Apéﬁndl?ﬂle orgaizaivo g‘almﬁc““‘?" de la formacién en con-
tificacién de los MOE:s en base a la definicion de tres escenarios CorcAnch con SRR e R R I

de futuro.

Después de realizar un diagndstico de situacién, que tam-
bién sirvi6 de base a la realizacion de los informes referidos
ala estructura y a los procedimientos, se consideraron dos varia-
bles clave para la definicién de los escenarios de desarrollo
organizativo. La primera variable se refiere al grado de des-
centralizacién organizativa para el desarrollo de la actividad
recaudatoria. La segunda se sitda en el plano del desarrollo
de la actividad a través de la propia organizacion (toda la acti-
vidad la realizan exclusivamente unidades de la propia Dipu-
tacién Foral), frente a la opcién de desarrollarla a través de
una red externa de organizaciones (incorporando desde enti-
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dades financieras a ayuntamientos en la realizacion de la ac-
tividad recaudatoria). A través de la combinacién de ambas
variables se configuran cuatro escenarios bésicos de desarrollo
organizativo, a partir de los cuales definir los Modelos de Orien-
tacion Estratégica.

Al presentar la proyeccion futura de las Oficinas Tributarias
se plantea la discusion de sus elementos configuradores actuales
y su posible evolucién, con el objetivo de trazar las grandes
lineas definidoras de los escenarios de futuro. A partir de la
conceptualizacion de éstos se pretende facilitar el disefio anti-
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Los CEOs del Modelo de Orientacién Externa

Ambito

Contenidos

— Produccién de estadisticas actualizadas (estadisticas a! minuto)
como oportunidad para dinamizar el IE.

— Potenciar las estadisticas aplicadas de utilizacién extemna, dis-
tinguiendo clientes por petfiles.

— Potenciar el rol (y la imagen) de rigor e independencia del IE,
poniendo énfasis en el protagonismo directo del IE.

Estrategia

Estilo — Prosctivo de cara al exterior. Crear y cubrir demanda externa
como via legitimadora de! IE (nivel de conocimiento).

— Estilo participativo internamente en el IE, en la definicién de
productos y atencién a la demanda.

— Estilo participativo con clientes externos en la definicion de pro-
ductos (orientacién empresarial).

— Fidelizar clientes. Establecer redes estables de relacién externa.

- Segmentacion de la dlientela externa; definicion de perfiles de
clientes y de necesidades estadisticas.

— Potenciacién de los contactos y de las interfaces de relacién con
el exterior. _

— TE como coordinador y prestador de servicios verticales, hacia
el exterior (impacto a corto plazo).

— Gabinete Técnico del IE como gestor del Sistema Estadistico
{orientado a la vigilancia y control de la calidad estadistica de
cara a su oferta hacia el exterior).

— Centralizacion/descentralizacién méxima de la produccién pero
centralizacién de la difusién.

Sistema

— No se consolidan las Unidades estadisticas de las Consejerfas,
pero se atiende especialmente a las productoras.

— Redimensionamiento interno del TE: mayor peso de las dreas
de difusion (externa) y de una unidad de comunicacién.

Estructura

Personal — Flexible, perfil orientado a la comunicacién con clientes externos
(gestion por proyectos).

— Personal reubicable internamente en funcién de necesidades
puntuales, con campafias concretas en respuesta a demandas
externas.

— Redistribucién interna de efectivos en el IE. Potenciacién del
drea de Difusién (y comunicacién) pero con cardcter extemo.

— Difusion externa/Comunicacién con agentes externos, a diferen-
tes niveles,

— Marketing de servicios y definicion de productos de cara a la
configuracién de la demanda. Gestion de la calidad de servicio. -

— Adaptacién a nuevas demandas y petfiles de usuarios.

— Coordinacién con unidades productoras (ademés de con las Uni-

! dades estadisticas de las Consejerfas), pero centralizacién
—«monopolio»r— de la difusion hacia el exterior.

— IE como gestor de un sistema de estadfsticas integral/gestor de
una red de productores y consumidores de estadisticas.

— Aprendizaje del exterior y Planificacién de la formacién en con-
cordancia con la estrategia de la organizacién.

cipativo de aquellos elementos propios de la organizacion para
facilitar su adaptacién al cambio.

Al plantear las opciones que se desarrollan a continuacién
se parte de la seleccion de dos ejes de definicion de esce-
narios, considerando que son los que aportan un mayor con-
tenido explicativo del desarrollo prospectivo de las unidades
de recaudacién, aun admitiendo la existencia de dimensiones
alternativas que no se abordaran en este anélisis introduc-
torio.
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Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs)

A partir de la combinacién de las lineas de centraliza-
cién/descentralizacién y desarrollo propio/desarrollo en red, se
plantean cuatro modelos de configuracion estratégica. Estos
cuatro modelos no corresponden a ninguna configuracién real,
sino que deben considerarse como tipos ideales hacia los que
se aproximan los modelos reales. Su valoracién y discusion con-
junta permite ofrecer una imagen de las tendencias orientadoras
del modelo o combinacién de modelos por el que se opte en
Gltima instancia.

4.2.1. Los MOEs de las Oficinas Tributarias

de la Diputacion Foral

Para presentar el esquema de la propuesta de orientacién
estratégica de las Oficinas Tributarias se han definido cinco
modelos de desarrollo organizativo que responden, respectiva-
mente, a cinco hipotéticos escenarios de futuro. En tanto que
modelos ideales (es decir, no reales), cada uno de ellos recoge
las variables definidoras de las Oficinas Tributarias ante cinco
estrategias de desarrollo diferenciadas. Su valoracién y discusion
conjunta permite ofrecer una imagen de las tendencias orien-
tadoras del modelo, o combinacién de modelos, por el que
se opte en tltima instancia.

A partir de las variables clave definidas, los Modelos de
Orientacion Estratégica que se plantean en relacién al desarrollo
organizativo de las Oficinas Tributarias son (Gréfico 4):

El Modelo Incremental o Continuista

El planteamiento de orientaci6n estratégica en que se basa
el modelo continuista se caracteriza por prescindir de un modelo
claro de orientacién. La definicién de los elementos clave de
la estrategia de la organizacién viene determinada por las iner-
cias ya iniciadas en la etapa actual de desarrollo, sin imprimir
un direccionamiento claro sobre ellas ni prever hacia dénde
conducen.

Este modelo de desarrollo parte de considerar la ausencia
de cambio en la estrategia de las Oficinas Tributarias, es decir,
que prolonga hacia el futuro las inercias iniciadas en la actua-
lidad sin que se incorpore una légica clarificadora o se inicie
una nueva etapa en la definicién de estas organizaciones. Asi,
su principal caracteristica seria la no existencia de una estrategia
de desarrollo. Sus principales caracteristicas definidoras se pre-
sentan en el apartado referido a los Configuradores Estratégicos
de la Organizacion.
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Estudios varios

Grifico 3

Definicion de escenarios y MOEs para las Oficinas Tributarias de la Diputacién Foral

Variable 1:
*-Desarrollo a través de la
propia organizacién

MODELO DE DESCENTRALIZACION ES-
PECIFICO DE RECAUDACION

Variable 2:

MODELO DE
CENTRALIZACION INTEGRAL

Variable 2:

Descentralizacién

MODELO DE DESCENTRALIZACION
INTEGRAL DE LA DIPUTACION

Centralizacién

MODELO DE CENTRALIZACION ESTRATEGICA Y
DESCENTRALIZACION OPERATIVA

‘Variable 1:
Desarrollo a través de una
red de organizaciones

Fuente: Elaboracién propia.

Los Modelos Descentralizados

A partir del modelo de acercamiento al ciudadano que s
propuso como uno de los ejes clave de la politica de la Dipu-
tacion -Foral, -como premisa clave del proceso de descentra-
lizacién de las Oficinas Tributarias, se plantea la continuacién
de esa linea, aunque introduciendo un enfoque de orientacién
estratégica en el modelo a desarrollar. Se -concebiria asi un
modelo de organizacion renovada y potenciada: mejora de las
condiciones organizativas -en su funcionamiento, redefinicién
de los territorios y de la-ubicacion de las Oficinas y redefinicién
del rol de los 'servicios centrales. Esta dimensién, combinada
con la variable de realizacion de la actividad a través de la
propia organizacion o a través de una red de organizaciones,
da lugar a dos modelos de orientacién estratégica:

MOE 1: El Modelo descentralizado, especifico de recaudacion

A partir del modelo actual basado en Oficinas Tributarias,
esta primera acepcion del modelo descentralizado tenderia a
mejorar los parametros de funcionamiento sin modificar la dis-
tribucién global de funciones asignadas a las unidades descen-
tralizadas. La reasignacion de tareas especificas o colectivos de
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deudores no implicaria una reestructuracion rupturista con las
dindmicas iniciadas en estos momentos.

MOE 2: El Modelo descentralizado, integral de la Diputactén Foral

Este modelo se refiere a la inclusién en el proceso de des-
centralizacién a los demas servicios de la Diputacién, pero no
de forma diferenciada, sino integrindolos en un mismo proyecto
comun.

La Diputacién Foral opta por descentralizar buena parte

.de sus Departamentos y servicios y crear unas oficinas territoriales

de gestion unficada. Para ello se deben definir unas nuevas uni-
dades territoriales y los nicleos de poblacién donde se van a
ubicar los ‘servicios centrales. ¢Saldrian beneficiadas con esta
estrategia las Oficinas Tributarias? Probablemente si; por una
parte, se beneficiarian de la economia de escalas y, por otra,
los servicios -centrales de la Diputacién serian conscientes de
los costes y problemas de un modelo descentralizado. A nivel
de imagen corporativa se asocian, a la vista del contribuyente,
las funciones de recaudacién y de gasto, es decir, el contri-
buyente asociaria més el dinero que paga con algunos de los
servicios que percibe (aunque ello deberia contrastarse con el
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Los. Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs)

Grifico 4

Esquema de la exposicion de los MOEs para las Oficinas Tributarias de la Diputacion Foral

MODELO INCREMENTAL
O CONTINUISTA

MOE 1: MoDpELO DE
DESCENTRALIZACION
INTEGRAL DE LA DIPUTACION

MOE 2: MopELO DE
DESCENTRALIZACION
ESPECIFICO DE RECAUDACION

MOE 3: MODELO DE
CENTRALIZACION. INTEGRAL

MODELOS
DESCENTRALIZADOS
MODELOS DE DESARROLLO
ESTRATEGICO DE LAS
OFICINAS TRIBUTARIAS
MobELoS
CENTRALIZADOS

Fuente: Elaboracién propia.

hecho de que no todo lo que recauda la Diputacién va hacia
sus servicios, sino que una parte importante es transferida a
otros niveles de gobierno).

Los Modelos centralizados \

Estos modelos parten de una redefinicion drastica de la
estrategia de desarrollo de las Oficinas Tributarias: cierre de
las oficinas y agencias tributarias y asuncién de sus funciones
por parte de los servicios centrales. Estos modelos pondrian
el énfasis en el desarrollo de economias de escala a través de
la mejora de los mecanismos para dirigirse al ciudadano desde
una unidad central. Esta macrounidad se encargaria de todos
los procesos que actualmente desarrollan las Oficinas y daria
continuidad a las funciones ya desarrolladas en los servicios
centrales.

MOE 3: El Modelo de centralizacion integral

Los rasgos distintivos de este modelo se orientan a acentuar
la centralizacién tanto de funciones de cardcter estratégico
como las de carécter operativo. Partiendo de esa concepcién,
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MOE 4: MODELO DE
CENTRALIZACION ESTRATEGICA Y
DESCENTRALIZACION OPERATIVA

el esfuerzo principal se orientarfa a aprovechar al médximo los
canales habituales de relacién con el publico para dirigirse a
los contribuyentes. Campatias de informacién a través de los
medios. de comunicacién, un importante servicio telefénico con
lineas «calientes», la comunicacién a través de correos y otros
canales de acercamiento de la informacion y la gestién a los
ciudadanos.

MOE 4: El Modelo de centralzzacion estratégica
y de descentralizacion operativa

A partir del modelo centralizado como eje bésico, esta acep-
cién se orientarfa a la descentralizacién de aquellas tareas de
caracter operativo que facilitan el contacto entre la Adminis-
tracién y el ciudadano. A través de convenios con instituciones
intermedias (como Ayuntamientos, entidades bancarias u otros
agentes similares) se descentralizarian las funciones de caricter
mis general como el caso de la transmision de la informacion
basica o la recepcién y entrega de documentos, entre otras,
dejando abierto un canal fluido de comunicacién entre estos
agentes y la unidad central. Se mantendrian a nivel de unidad
central aquellas funciones de cardcter més estratégico y las que
impliquen mayores grados de dificultad. Dentro de este modelo
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Estudios varios

Grifico 5

Definicién de escenarios y MOEs para la Direccion General de Deportes

Variable 2: Desarrollo a través
de la propia organizacién

MobELo MobELo
AUTONOMO CLASICO INTEGRADO
Variable 1: Gestién deportiva Variable 1: Plena integraci6n
totalmente auténoma en el Departamento
MobELo MobpELo

AUTONOMO RELACIONAL

INTEGRADO RELACIONAL

Variable 2: Desarrollo a través
de una red de organizaciones

Fuente: Elaboracién propia.

se establece una gradacion de niveles de externalizacion de ser-
vicios que variaria desde la prestacion de los servicios de aten-
cién a un primer nivel (informacién y atencién al piblico) a
la privatizacién de la actividad recaudadora (tal y como se daba
en la situacién anterior de las encomiendas).

4.3. La aplicacion de los MOEs al desarrollo estratégico
de la Direccién General de Deportes

de una Comunidad Auténoma

La Direccion General de Deportes, adscrita al Departamen-
to de Cultura de la Comunidad Auténoma, tiene por mision
la promocién del deporte, tanto a nivel profesional como en
tanto que actividad cultural y de ocio, y tanto a través de la
formacién y preparacion de deportistas como mediante la pro-
moci6n de asociaciones y clubes deportivos que fomenten esta
actividad en el seno de la sociedad.

A partir de un cambio en la estructura directiva de la Direc-
cién General de Deportes se propuso la elaboracién de un estu-
dio organizativo, a partir del cual introducir diversas transfor-
maciones encaminadas a preparar la organizacién a un entorno
en el que los agentes sociales asumian un protagonismo cada
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vez mayor. Para ello, y de cara a facilitar el desarrollo de una
orientacion estratégica global y una perspectiva mas a largo pla-
20, se opt6 por realizar una definicién de los diferentes MOEs
que surgian a partir de la consideracién de las variables clave
para dicha organizacion.

Con posterioridad a la realizacién de un diagnéstico de situa-
cién, se tomaron dos variables clave para definir los escenarios
de desarrollo organizativo de la Direccién General de Deportes.
La primera variable considerada se refiere al nivel de auto-
nomia/integracion de la Direccion General en relacién al Depar-
tamento de Cultura al cual estd adscrita organicamente, con
vistas a la posible creacién de un organismo auténomo. En
esta variable se establece un eje dicotdmico a partir del cual
se definen dos escenarios extremos —en el sentido de idea-
les/radicales—: el extremo de autonomia total de la Direccién
General, en que ésta actuaria como un organismo auténomo
(lo que implicaria la autogestién a nivel econémico, de personal,
etc.), y el extremo de la plena integracién al Departamento,
en el que la unidad actuaria como una Direccién General mas
(lo que supondria que la gestion de sus servicios internos estaria
a cargo de la Secretaria General del Departamento como unidad
responsable de la gestion de los servicios comunes). Aunque
la opcion final integre elementos de ambos escenarios, en rea-
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lidad existira el predominio de uno en cuanto a las relaciones
entre la Direccién General y el Departamento.

La segunda variable considerada se refiere a la configuracion
estructural a través de la cual se lleva a cabo la actividad que
realiza la Direccion General de Deportes, diferenciando un
desarrollo a través de la propia organizacion de la opcién por
desarrollar la actividad a través de una red externa de orga-
nizaciones (ya sean publicas o privadas). Con esta segunda
variable se recoge el dilema cada vez més presente en la defi-
nicién de los estilos de actuacién de las Administraciones pabki-
cas, distinguiendo la prestacion de servicios a través de grandes
estructuras publicas y la prestacion de servicios mediante cons-
telaciones de organizaciones vinculadas a un reducido nicleo
administrativo que lleva a cabo las funciones de caricter mas
estratégico y externaliza las de caricter administrativo.

A partir de la combinacién de las variables autonomia/in-
tegracién y desarrollo a través de la propia organizacion/de-
sarrollo a través de una red de organizaciones, se definen cuatro
MOE:s que, por su carécter ideal y no real, permiten ofrecer
una imagen de las tendencias orientadoras del modelo, o de
la combinacién de modelos, sobre los que se plantea optar de

Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs)

cara a configurar una orientacion estratégica en el 4mbito orga-
nizativo.

43.1. Los MOEs de la Direccién General de Deportes

Para presentar el esquema de la propuesta de orientacion
estratégica de la Direccion General de Deportes de la Comu-
nidad Auténoma se han definido cuatro modelos de desarrollo
organizativo que responden, respectivamente, a cuatro hipo-
téticos escenarios de futuro. En tanto que modelos ideales (es
decir, no reales) cada uno de ellos recoge las variables defi-
nidoras de la Direccién General de Deportes ante cuatro estra-
tegias de desarrollo diferenciadas. Su valoracién y discusion
conjunta permite ofrecer una imagen de las tendencias orien-
tadoras del modelo, o combinacién de modelos, por el que
se opte en tltima instancia.

A partir de las variables clave definidas, los modelos de
orientacion estratégica que se plantean en relacion al desarrollo
organizativo de la Direccién General de Deportes son:

Grifico 6

Esquema de la exposicion de los MOEs para la Direccion General de Deportes

MOE 1: MoDELO
AUTONOMO CLASICO

MOE 2: MoDELO
INTEGRADO

MOE 3: MopELo
AUTONOMO RELACIONAL

MODELOS DE DESARROLLO
A TRAVES DE LA PROPIA
ORGANIZACION
MODELOS DE DESARROLLO
ESTRATEGICO DE LA DIRECCION
GENERAL DE DEPORTES
MODELOS DE DESARROLLO
A TRAVES DE UNA RED DE
ORGANIZACIONES

Fuente: Elaboracién propia.
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MOE 4: MopeLo
INTEGRAL RELACIONAL
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Estudios varios

Modelos de desarrollo a través de la propia organizacion

Los dos primeros modelos considerados tienen en comin
el hecho de desarrollar su actividad a través de la propia orga-
nizaci6n, es decir, sin crear un sistema de organizaciones exter-
nas (ya sean publicas o privadas) relacionadas con la Direccion
General de Deportes. Cabe destacar que, en el plano ideal
en el que se definen los modelos, los que se vinculan a esta
variable tienden a desplegar una organizacion basada primor-
dialmente en clientes y, en menor medida, en funciones. A partir
de la primera variable considerada (nivel de autonomia/inte-
gracion en el Departamento de Cultura), se distinguen dos
modelos:

MOE 1: El Modelo Auténomo Cldsico

Este modelo se caracteriza por disponer de una estructura
que recoge todas las funciones de apoyo interno a la actividad
(personal, compras y contratacién, gestion econdmica), que se
desarrollaria con un amplio margen de maniobra, con una for-
mulacion propia de un organismo autonomo.

A través de este mayor despliegue de la estructura y de los
recursos humanos (puesto que no se producen economias de
escala con la estructura del Departamento al que esta adscrita
la Direccion General de Deportes), vinculado a una dinimica
de funcionamiento totalmente auténoma de consignas depar-
tamentales, la Direccion General de Deportes dispondria de
un amplio margen para definir los aspectos clave de la imple-
mentacion operativa de sus politicas concretas. Precisamente,
el desarrollo a través de la propia organizacion supone que todas
las actividades desarrolladas por la Direccién General de Depor-
tes serfan implementadas mediante recursos propios, amparada
en el caricter auténomo para adecuarse a la variabilidad del
entorno en el que actda.

MOE 2: El Modelo Integrado

A diferencia del modelo anterior, en este caso la organizacién
de la Direccién General de Deportes se integraria totalmente
en los parametros de funcionamiento del Departamento de Cul-
tura. Esta plena integracion supondria la préctica eliminacién
de los servicios de apoyo interno a la actividad desarrollada,
sustituidos por los ya existentes en el Departamento, asi como
la aparicién de importantes economias de escala en otro tipo
de funciones desarrolladas también por otras unidades adscritas
a Cultura. Funciones como la gestién de personal, la contra-
tacion o el apoyo informatico, y funciones de apoyo a la acti-
vidad desarrollada como el mantenimiento de instalaciones
deportivas o el seguimiento contable de las subvenciones otor-
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gadas entrarian en este conjunto de 4mbitos susceptibles de
ser compartidos con los servicios existentes en el Departamento.

Por otro lado, se mantendrian las unidades configuradas
actualmente para dar apoyo a servicios directos a los diferentes
tipos de clientes con los que se relaciona la Direccion General
de Deportes, manteniendo asi el desarrollo de la actividad a través
de la propia organizacién. La existencia de ciertas rigideces en
algunos aspectos del funcionamiento propio de la dinimica de
la Administracion publica podrian suplirse con contrataciones
puntuales de servicios concretos, sin entrar a cuestionar la validez
del funcionamiento de la mayor parte de actividades que con-
forman el nicleo duro de la Direccién General de Deportes.

Modelos de desarrollo a través de una red de organizaciones

A diferencia de los dos modelos anteriores, en este caso
uno de los rasgos definidores es el desarrollo de la actividad
propia de la Direccion General de Deportes a través de una
constelacion de organizaciones, que incluye desde entidades
deportivas a empresas privadas vinculadas a la realizacién de
cierto tipo de servicios externalizados. Las estructuras admi-
nistrativas de los modelos de desarrollo a través de una red
de organizaciones tenderian a tomar una orientacién funcional
mds que basada en clientes.

En el plano ideal considerado, esta orientacion centrada en
las funciones responde al hecho de que la orientacién por clien-
tes es la que se da en el conjunto de organizaciones vinculadas
a la Direccién General de Deportes, lo que permite a ésta tomar
un modelo organizativo més orientado a las funciones a desarro-
lar. Dentro de este escenario de desarrollo organizativo a través
de una red de organizaciones (relacional), se definen dos mode-
los ideales a partir de la consideracién de la variable autono-
mia/integracion departamental.

MOE 3: El Modelo Auténomo Relacional

En este modelo la configuracién auténoma comentada en
el modelo auténomo clésico se complementa con el desarrollo
de la actividad a través de una red externa de organizaciones
que no forman parte de la Direccién General de Deportes.
La dindmica organizativa que supone esta opcién combinaria
un modelo de externalizacion de servicios con un modelo de
implicacion de entidades deportivas en las actividades ligadas
a la implementacién de politicas y programas disefiados desde
la Direccion General de Deportes.

El mantenimiento de una estructura interna que permitiese
una dindmica auténoma del Departamento (incluyendo las fun-
ciones de gestién de personal, gestién econémica, etc.) se com-
binaria con la necesidad de reciclar aquellas unidades que rea-
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lizan actividades m4s vinculadas a la implementacién de pro-
gramas, pata favorecer su transformacién hacia un modelo de
Administracién habilitadora, en el cual se desarrollan tareas de
apoyo, control y seguimiento de la red de entes externos que
colaboran con la organizacion.

MOE 4: El Modelo Integrado Relacional

Este modelo de Direccién General de Deportes combina la
plena integracién en las dindmicas de funcionamiento interno del
Departamento de Cultura con el desarrollo de la actividad a través
de una red externa de organizaciones. Manteniendo las ventajas
derivadas de las economias de escala asociadas a la adscripcién
al Departamento, se reforzaria el nicleo duro de actividades de
cardcter estratégico de la Direccién General de Deportes, cen-
trada en el disefio de politicas y programas concretos y en control,
seguimiento y evaluacién de su nivel de consecucion.

Aparte del mantenimiento de ciertas actividades que se
desarrollan actualmente y que no son susceptibles de ser des-

Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs)

centralizadas, la Direccion General de Deportes impulsaria
nuevas 4reas de actividad en el campo de la planificacién y
la evaluacion de las actuaciones que realizasen las organiza-
ciones vinculadas, ademas de supervisar el grado de cumpli-
miento efectivo de los programas impulsados en los diferentes
ambitos.

En cuanto a la estructura, el impacto de la integracién al
Departamento tendria una mayor repercusién en las unidades
que prestan setvicios internos y de apoyo a la actividad, en
la medida que existan otras unidades que realicen las mismas
tareas en el Departamento y que pudiesen compartir tareas.
Por lo que se refiere a las unidades vinculadas a la actividad
desarrollada por la Direccién General de Deportes, se produ-
cirfa un importante proceso de reciclaje de aquellas mas vin-
culadas a la implementacién de programas concretos, en favor
de aquellas unidades que desarrollan actividades de caricter
estratégico, de control y de seguimiento de las funciones
desarrolladas por la red de organizaciones internas vinculadas
a la realizacion de las actuaciones programadas.

Notas

* Una versién preliminar de este articulo se presenté en el IV Congreso Espasiol
de Ciencia Politica y de la Administracién, en el Grupo de Trabajo Gestién Piblica
e Innovacién. Andlisis de Experiencias, dentro del Area de Administracién y Politicas
Piiblicas.

** Profesores de Ciencias Politicas y de la Administracién de la Universitat Pom-
peu Fabra,

" En los tres estudios de caso los dos autores de este articulo fueron los encargados
de realizar los MOEs y los CEOs como paso previo a la elaboracién de una
auditorfa organizativa. En el caso del Instituto de Estadistica participé también,
como director del proyecto, el profesor Joan Subirats. Los tres estudios se han
realizado entre 1997 y 1998. No se identifican las Administraciones estudiadas
para mantener la confidencialidad. En todo caso, hay que sefialar que los tres
dmbitos de gestion analizados pertenecen a Administraciones distintas.
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L4 REVISTA IBEROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA, RIAP, es una nueva publicacion semestral del Instituto Nacio-
nal de Administracién Publica de Espaiia a través de la cual el INAP, continuando su tradicién de acercamiento y
colaboracién con los paises iberoamericanos, pretende crear nuevos vinculos de relacion y cooperacién entre las
Administraciones Publicas de Esparia e Iberoamérica.

Concebida como un foro abierto para la cooperacion y el intercambio de informacién, opiniones y experiencias.
en el 4mbito Iberoamericano de la Gestion Publica y las Ciencias de 1a Administracion, la Revista Iberoamericana
de Administracion Publica, cuenta con un Consejor Rector Institucional presidido por el Ministro de Administracio-
nes Publicas de Espafia y con un Comité Cientifico integrado por destacados profesores € investigadores universi-
tarios de Iberoamérica y de Espana.

1a nueva Revista cuenta con un Indice estructurado en tomo a cuatro Secciones: Articulos, Expen'encias Noticias y
Documentos, dentro de los cuales tienen cabida desde las reflexiones doctrinales, hasta las crénicas de actualidad,
el intercambio de informaciones sobre experiencias y actividades y la publicacion de dossieres y documentos de
interés mutuo.

Con todo ello, y mediante esta nueva publicacién, el INAP de Espafia desea continuar sus lineas de actuacion res-
pecto de Iberoamérica en las que a su mision institucional se le unen su vocacién y su compromiso de presencia
y colaboraci6n con sus Administraciones Publicas.
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