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“Management del Sector Publico”
El concepto "IOP”: Como se debe dirigir el Sector Publico

La actividad de las diversas Instituciones del Sector Publico representa un alto porcentaje de la actividad econdmico-social en una economia moderna.
Frecuentemente se sitia en torno a un 50% del Producto Interior Bruto. Lo que implica la generacion de productos y servicios relevantes para el desarrollo de
la Sociedad. La complejidad de los procesos configuradores de estas prestaciones con bienes y servicios a la Sociedad exige aunar los diferentes niveles de
Management: el nivel politico, el nivel empresarial y el nivel de prestaciones que se persigue. Actividades que deben coordinarse dentro del ambito del Sector
PUblico en el marco del conjunto de sistemas que configure el entorno de la Actividad Estatal.

El Instituto “Institut fiir Organisations und Personal” de la Universidad de Berna creado y dirigido durante veinticinco afios por el Prof. Dr. Norbert Thom ha
trabajado intensamente este ambito de la Actividad Econdmico-Empresarial Plblica y ha concebido una orientacion para el Management del Sector Publico bajo
el concepto "JOP”, En esta contribucion plantea este nuevo concepto "JOP”sobre cdmo se debe estructurar todo lo que configura el Sector Plblico, desde la
perspectiva del Management Politico, Empresarial y de Prestaciones en su integridad. Se abre una nueva forma de concebir el Management del Sector PUblico
saliendo del tradicional esquema organizativo de una burocracia. Para lograr una mayor eficiencia politica, econdmico-empresarial y social en los tres niveles.
Esta concepcion integral del Management del Sector Publico afecta al Personal, por un lado, y a las personas que perciben las prestaciones en el marco de un
nuevo disefio organizativo. Se han dado avances significativos en los distintos niveles del Sector Publico impulsando la innovacion consecuencia de los nuevos
disefios organizativos que facilitan la integracion y la participacion del Personal y un mayor acercamiento a los preceptores de la actividad Estatal. Es otra forma
de entender los procesos configuradores de la Actividad Estatal en una Sociedad democratica.
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Abstract:

“Public Sector Management””
The "IOP” Management concept of managing the Public Sector

In a modern economy, the activities of different Institutions belonging to the Public Sector account for a high percentage (frequently around 50% of GDP) of
socio-economic activity. This, therefore, implies the generation of goods and services aimed at developing society. The complexity of the configuring processes
of social benefits with goods and services requires that different levels of management: political, business and the desired level of benefits be brought together.
Such activities must be coordinated within the ambit of the Public Sector and within the framework of the whole set of systems that configure State Activity.

Bern University’s Institut fiir Organisations und Personal, established and then directed by Prof. Dr. Norbert Thom for twenty five years, has worked intensively
upon the ambit of Public Economic/Business Activity and has created an orientation for Public Sector Management under the JOP concept. This contribution
considers the new JOP concept as the basis for structuring every factor that configures the Public Sector from the Public, Business and Benefits perspectives as
a whole. A new form of regarding Public Sector management is proposed, leaving behind the traditional organisational schemes of a bureaucracy, in order to
achieve greater political, economic and business efficiency on the three different levels. This integrated concept of the Public Sector affects, on the one hand,
the Staff involved, and on the other hand, the people who receive benefits within the framework of a new organisational design. Significant advances have
been made at the various levels of the Public Sector, driving innovation which is the result of the new organisational designs that enable the Staff to integrate
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MANAGEMENT DEL SECTOR PUBLICO
El concepto "IOP”: Como se debe dirigir el Sector Piblico’

Prof. Dr. Santiago Garcia Echevarria
Universidad de Alcala

1. INTRODUCCION

En esta contribucion se presenta un concepto que impulsa el proceso de modernizacion
del Sector Publico desde cuatro diferentes perspectivas: innovacion, informacion,
organizacion y personal, abreviadamente lo que es el concepto "JOP” Son las cuatro
partes que integran y caracterizan la modernizacién de la Administracion Publica. Su
aplicacion, de acuerdo con la situacién existente, se define como la fuerza para un
amplio cambio estratégico, estructural y cultural del Sector Publico. Hasta ahora se ha
acentuado en el marco de la modernizacion de la Administracion Publica, sobre todo,
las perspectivas técnicas, por ejemplo, las técnicas de la contabilidad y de las finanzas,
pero no se han considerado los potenciales del personal, o la forma de activarlos
mediante estructuras organizativas, asi como con los aspectos referentes al
management de personal, al management de informacion y al management de
innovacion. El concepto "TOP” trata de desarrollar las modificaciones instrumentales
necesarias mediante aspectos adicionales del proceso de cambio. Con lo que se
pretende dar un paso adicional en el desarrollo de una concepcién mas amplia del
“Management del Sector Publico”.

En la figura 1 se presenta una vision global del concepto "TOP”que se describe en los
apartados siguientes. El desarrollo de la Reforma del Sector Publico esta influido por
las diferentes condiciones del entorno en el que actUa. Estas condiciones Marco se
dividen, en el concepto "/OP” entre aquellas magnitudes condicionantes externas y
aquellas otras magnitudes condicionantes de caracter interno. Los factores
condicionantes internos afectan tanto a factores institucionales, asi como también a los
de indole personal.

La dinamica de cambio en la que se encuentran las estrategias, estructuras, procesosy
culturas de las Instituciones Estatales definen estos factores de actuacion que pueden

! Esta contribucién aparecio por primera vez en el afio 2008 como capitulo en: Public Management.
Innovative Konzepte zur Fihrung im offentlichen Sektor, 4. Auflage, Thom, Norbert/Ritz Adrian,
Wiesbaden 2008, pp. 40-91. Se ha publicado en la obra Homenaje al Profesor Dr. Dr. mult. h.c. Norbert
Thom con motivo de su jubilaciéon “Personal fiihren und Organisationen Gestalten”, ed. por R. Steiner y
A. Ritz, Ed. Haupt Verlag, Berna, Stuttgart, Viena.

La version al castellano del original Aleman “Das IOP- Fihrungskonzept fir den 6ffentlichen Sektor” ha
sido realizada por el Prof. Dr. Santiago Garcia Echevarria, Universidad de Alcald, Alcald de Henares.



ser utilizados para la transformacion perseguida por las Instituciones Estatales, o bien
para su modificacion.

Poseen una influencia inmediata en el cambio la aplicacion de los instrumentos del
management de informacion y del management de innovacion, la configuracion de la
organizacion y el management del personal.

El conjunto del proceso de cambio hacia una nueva forma de direccién en el Sector
Publico se plantea en tres niveles: El nivel politico asi’' como el nivel “empresarial” que
afecta a los responsables de las decisiones del Sector Publico, que son los que pueden
configurar de forma activa el proceso de transformacion.

En el nivel de /as prestaciones 'y de los resultados del Sector Publico se encuentran los
diferentes grupos con diferentes exigencias (ciudadanos, clientes, economia privada,
etc.) que son los que se ven directamente afectados como consecuencia de las
actuaciones tanto del nivel politico como del “empresarial” y como "Prosumer”
(productores y consumidores), que son los que cooperan en el proceso de generacion
de las prestaciones (figura 1).
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-Figura 1- Concepto de Direccion "TOP”para el Sector Publico

Con la implementacion del concepto "TOP”se persigue, en primer lugar, el incremento
del nivel de innovacion, una mejora en la transparencia de la informacion, la
flexibilizacion de los procesos de prestaciones estatales, asi como el incremento de la
motivacion y de la cualificacion del personal implicado en el Sector Publico.

La combinacidon de estos cuatro elementos para dirigir y desarrollar las Instituciones
del Sector Publico descansa en el planteamiento sistémico de la Organizacién. Segun el
cual la Administracion Estatal se define como un sistema social y productivo que no se
puede concebir de forma independiente de las magnitudes condicionantes que surgen
de la propia complejidad y dinamica de los sistemas de su entorno.

El juego entre las estructuras organizativas y el comportamiento de los miembros de la
organizacidon genera, no por ultimo, las prestaciones de la Administracion (Output) y
sus resultados en el entorno (ver Kriiger 2005: pag.141).

La flexibilidad de las estructuras del sistema es decisiva para que puedan ser asumidas
las informaciones y los desarrollos actuales dentro y fuera del sistema con el fin de
reaccionar de manera rapida (véase Beckhard 1998, pag. 343 s.).

Solamente se pueden garantizar las funciones que tiene que realizar el Personal
cuando se dispone de una direccion y un desarrollo de las personas implicadas en la
Administracion Publica orientadas por una mejor motivacion y cualificacién, de forma
que los resultados puedan ser percibidos y debidamente asumidos por parte del
entorno.

Para el Sector Publico la generacidon de prestaciones y productos innovativos ha tenido
hasta ahora un papel secundario. El fomento de la innovacion es, por un lado,
producto de la configuracién 6ptima de los aspectos estructurales y personales, sirve,
por otra parte, al desarrollo y legitimizacién a largo plazo de la soberania de la
Administracion en un entorno orientado al mercado. Lo que facilita una mejor
adaptacion del Sector Publico a los sistemas del entorno, asi como a su influencia
objetiva sobre los mismos mediante una mayor transparencia en lo que se refiere a las
informaciones de direccidn internas y externas.

2. FACTORES DETERMINANTES DE LA DIRECCION DEL SECTOR PUBLICO

En referencia a la nueva forma de direccion de la Administracion Publica poseen una
notable importancia las magnitudes que determinan la actuacion del Estado. Es
decisivo para la realizacion de las funciones de Direccién en el Sector Publico la
percepcion de los cambios en los sistemas que configuran el entorno y la influencia
que afecta a las Instituciones Estatales. Las diferencias entre los factores
determinantes externos, institucionales y personales definen el campo de actuacion del
management que tiene que influir en las tres categorias. Lo cual incide
fundamentalmente en la magnitud condicionante que se encuentran en el nivel politico
y, de forma mucho mas reducida la que afecta al nivel "empresarial”.

Las condiciones externas se dividen, a su vez, entre factores especificos de tipo
general y aquellas otras especificas que afectan a la funcién. Las condiciones marco
generales afectan a todas las Instituciones Estatales, y no solamente a aquellas que se
encuentran afectadas por la implementacion de la reforma. En el marco de esta



categoria se pueden diferenciar: las magnitudes condicionantes de tipo politico-
juridico, las econdmicas, las socioculturales y las tecnoldgicas.

En relacién con la actual reforma de la Administracion Publica se pueden identificar las
tendencias de desarrollo siguientes en el ambito de las cuatro areas mencionadas de
los sistemas del entorno, las cuales solamente puedan dirigirse por el sistema politico
vigente y por las Administraciones Estatales correspondientes al fijar la orientacién de
cambio perseguida:

s Procesos mds complejos y mas amplios de la actuacién estatal como
consecuencia de la vinculacién, o al menos parcialmente de la orientacién a
Organizaciones Supranacionales como la Union Europea, Naciones Unidas, etc.
y sus correspondientes sistemas politico-juridicos.

« La insuficiente y aun todavia reactiva influencia de las Organizaciones Estatales
en el acontecer econdmico y la incidencia en la comprension y dominio de las
soluciones econdmicas para el ambito de los problemas de la Politica Estatal.

« Individualizacion de la Sociedad con la exigencia de una mayor orientacion al
cliente y a los ciudadanos de las Instituciones Estatales, asi como una
flexibilizacion de las condiciones marco institucionales y de la Politica de
Personal en lo que afecta al personal en el Sector Publico

« La revolucion tecnoldgica como consecuencia de las nuevas tecnologias de
comunicacién con la repercusion en las relaciones con los ciudadanos por parte
del Estado, de los perceptores de las prestaciones del Estado y de las
relaciones en el ambito del trabajo en el marco de las propias Instituciones
Publicas.

Los factores determinantes especificos impactan de manera directa en determinadas
Instituciones Publicas, pero no necesariamente tienen influencia en otras
Organizaciones Estatales. Las influencias externas y las restricciones surgen de la
interaccion directa entre las distintas Unidades Administrativas y de los
correspondientes grupos de referencia que le afectan (receptores de prestaciones,
ciudadanos, suministradores, etc.). Estos ven la Administracion Central de otra
manera, por ejemplo, en lo que afecta a una Escuela o a un Hospital. Se debe
mencionar, a titulo de ejemplo, la transformacion de los sistemas de hospitales y las
fusiones consiguientes, o, por ejemplo la internacionalizacion del sistema de patentes
y, en consecuencia, el cuestionamiento de las Oficinas de Patentes Nacionales.

En lo que afecta a las modificaciones de los factores condicionantes externos puede
afirmarse que la velocidad de cambio se ha incrementado de forma notable, sobre
todo, en el Sector Publico, con lo que la distancia entre el desarrollo de las
Instituciones Estatales y su entorno es cada vez mayor.

Otras consecuencias para el Management de las Instituciones Publicas las tienen las
condiciones internas que se pueden, a su vez, considerar como condiciones
institucionales y como condiciones personales. Las magnitudes condicionantes
Institucionales afectan, sobre todo, a nivel del Estado, a los tipos de Administracion
Publica, a los tipos de actividad “empresarial”, al tipo de Oficina Publica, a la dimension
asi como a la localizacién de las Instituciones, la situacion financiera, las prescripciones
legales especiales, la orientacion politica o los procesos de cambio que tienen lugar.



Se perciben, en general, de manera muy clara y facilitan con ello una clara delimitacion
del espacio disponible por el Management de una Institucion en lo que afecta a su
campo de actuacion.

Con ello es mas asequible transformar estos aspectos en el marco de la Administracién
o modificarlos como magnitudes condicionantes personales.

Los factores determinantes del Personal abarcan, por una parte, de manera muy
perceptible, aspectos como la edad, la funcién y el trasfondo profesional, por otra
parte, la cara mas oculta de la persona, por ejemplo, el sistema de valores que
influyen en la motivacion en el trabajo y en sus prestaciones. Para lograr con éxito los
procesos de Reforma del Sector Publico posee una importancia significativa el cambio
cultural.

La modificacion de estos aspectos de caracter largoplacista va vinculada a complicadas
dificultades como las estructuras y los procesos que afectan a las posibilidades de su
configuracion. Es por lo que la nueva orientacidén de la actual funcién de personal es
clave en el proceso de Reforma de la Administracion Publica en lo que afecta al
management del personal'y su transformacion.

3. NIVELES DE DIRECCION EN EL SECTOR PUBLICO

El cambio impulsado por las Reformas de la Administracion Publica no afecta
solamente a las Empresas de la Administracion Publica o a los drganos politicos
correspondientes. También afecta a los dos niveles: la direccion politica'y la direccion
"empresarial” 'y, en consecuencia, afecta a las prestaciones y a los resultados de la
actuacion politico-administrativa (ver Ritz/Rieder/Jenzer 1999: 221 ss.)

3.1. El Nivel de Ia Direccion Politica

El ambito ejecutivo y el legislativo disponen, por ejemplo, de nuevos instrumentos de
direccion con los que puedan realizar una Administracién Publica mas efectiva (por
ejemplo, en cuanto a las prestaciones y al presupuesto global). Por el contrario
también modifican estos nuevos mecanismos de direccién los drganos de gestion
politica.

Si se considera al Parlamento como una parte de la direccion politica se puede
entonces destacar, frente a la funcién primaria de la direccién del ejecutivo, la
relevancia de la funcion de control del legislativo en el marco de la direccion politica.
Los controles y la critica a la actividad del Gobierno y de la Administracion Publica por
parte del legislativo son aspectos centrales de un sistema democratico. Al mismo
tiempo se perciben de manera muy clara los limites del papel de direccion del
Parlamento. Al Parlamento le compete en el marco de la direccidon politica aquellas
competencias referentes a la aprobacion de las leyes y a la supervision suprema. Las
competencias del Gobierno y de la Administracion Publica se encuentran en las
autoridades ejecutivas (véase, por ejemplo, Griinenfelder 1997: 8 s.; Hafelin/Haller
2005: 442ss. y en cuanto a las funciones de supervision parlamentaria
Zimmerli/Lienhard 1998).

Para el Parlamento, asi como para las Comisiones Parlamentarias, implica una
modificacion de las funciones de acuerdo con el Principio del Derecho finalista (ver
Lienhard 2005: 46). De tal forma que no se tiene que ocupar ya de los planes
presupuestarios detallados y de las posiciones concretas de gastos. Mas bien se sitUa



la funcién central del Parlamento en dirigir, mediante la fijacién de objetivos claros y
de las reglas fundamentales que fijan los resultados que se pretenden alcanzar a largo
plazo fijados en los objetivos estratégicos.

Estas, las autoridades de la Administracion Publica disponen de mayor espacio bajo su
responsabilidad para realizar los objetivos previstos.

Con lo que en los sistemas de democracia directa se cambia el perfil de los miembros
del Parlamento por una representacion mas cercana a los ciudadanos, dejando
cuestiones menos importantes desde el punto de vista politico. La funcién estratégica
exigida al Parlamento no se puede realizar sin la cooperacion entre el Parlamento y el
Gobierno.

Exige una mayor confianza mutua entre Parlamento, Gobierno y Administracién Publica
a la hora de establecer los objetivos, asi como la asuncién corporativa de la divisién de
poderes como base clave para una direccion efectiva de la Administracién Publica
(Mastronardi/Schedler 2004: 72). Es por lo que se hace necesaria una discusion sobre
el papel y las funciones del legislativo y exige, ademas de las Reformas de la
Administracion Publica, la Reforma politica cuyo objetivo puede concretarse en los
términos siguientes (ver Hofmeister 1999: 181 s.):

Las nuevas funciones bdsicas de la direccion politica es la definicion de la estrategia
para la direccion a largo plazo del Estado teniendo en cuenta la distribucion de roles
entre el legisiativo y el ejecutivo.

Al Gobierno le competen las decisiones basicas para la actuacion estatal, lo que
caracteriza a un proceso configurador orientado a los objetivos (ver Hafelin/Haller
2005: 481 ss.). Deben delimitarse las competencias de la Administracion Publica que
asume la realizacion de las decisiones del Gobierno y que competen a la Administraciéon
Publica, dirigidas y supervisadas, sin embargo, por las decisiones politicas vinculantes
del ejecutivo.

Ellwein asigna al Gobierno las funciones de direccion en el ambito de la informacion y
de la coordinacién, de la planificacién, de la decision, de la disposicién de los medios,
de la organizacion y de la creacién de consenso (ver Ellwein 1976: 173 ss). Estas
funciones del Gobierno se complementan con la interpretacion de las funciones
anglosajonas, como la mision y también la vision de la actividad Gubernamental (ver
Osborne/Gaebler 1992: 113 ss.). La funcidén basica del Gobierno, como parte de la
direccién politica, y en el marco del Public Management son (Griinenfelder 1997: 45 ss.
y Thom 1990: 9):

- La definicién de los objetivos estratégicos

- La planificacion de su impacto (Impact y Outcome)

- La planificacion del Output para alcanzar los resultados esperados

- La fijacion de la division de trabajo adecuada y la coordinacion

- La supervision de la realizacién de los objetivos por parte de la Administracion
Publica

- La responsabilidad politica de la informacidn frente a los diversos grupos de
exigencias

Los Miembros del Gobierno tienen que asumir que el Parlamento apruebe los
programas de prestaciones de sus Ministerios en el marco del presupuesto de
prestaciones con el fin de que pueda realizarse dentro de la directiva estratégica
propuesta (ver Schedler 1996: 135 ss).



3.2. Niveles de la Direccion Empresarial

El nivel de la direccion "empresarial” es responsable, dicho de manera abreviada, de la
realizacion concreta de los objetivos de prestaciones y resultados fijados por el nivel de
la direccién politica. Abarca todas aquellas Instituciones del sector privado y del sector
publico que estan en una relacion contractual con el nivel de la direccion politica. Estas
unidades de la Administracién Publica alcanzan bajo la direccién de la Administracién
un elevado nivel de autonomia operativa a la hora de realizar las prestaciones.

Cudles son las formas juridicas Institucionales (Instituciones Independientes,
organizaciones de derecho privado, etc.) no es relevante para la propia autonomia. "Lo
que es importante es la medida de la libertad de actuacion operativa que se le concede
a la unidad administrativa” (Schedler 1996: 119). La responsabilidad para esta nueva
autonomia se encuentra, en primer lugar, en los directivos de las Instituciones del
Sector Publico. Tienen que asumir en el marco de la responsabilidad directiva los
futuros campos de actuacion (Thom 1990a: 9):

« Responsabilidad en la determinacion de los objetivos, en lo que afecta a su
definicion empresarial (no politica) y estratégica para la Institucion.

» La responsabilidad de los resultados para alcanzar las prestaciones acordadas
(Output) considerando los estandares dados, etc.

» Responsabilidad organizativa en cuanto a la division de trabajo adecuada y
coordinacion

»  Responsabilidad exigible al personal de la Institucion

e Responsabilidad financiera para que se mantenga las previsiones
presupuestarias

» La responsabilidad de la informacion que afecta al personal de su Institucién y
a los grupos externos en coordinacién con la direccidn politica

En este nivel negocian, por ejemplo, la direccion de Departamentos con los Ministerios
a través de acuerdos de prestaciones, asi como presupuestos globales y teniendo que
informar periddicamente sobre la realizacion de los objetivos y de los recursos
utilizados. La direccién “empresarial” acuerda con las estancias superiores de la
direccion politica, en el marco de un mutuo acuerdo, las prestaciones que tienen que
realizarse y las esperadas.

Para los Output la direccion del Departamento tiene la responsabilidad de los
resultados, pero no asi como para los Outcomes que estan sometidos a diferentes
influencias externas que deben ser incluidas por la Politica al establecer los objetivos.
El management de las Instituciones Estatales experimentan también una fuerte
transformacion con la aplicacion de los nuevos sistemas de configuracion de los
incentivos, asi como con la introduccion de la contabilidad de costes y el controlling.
Por un lado, la funcién de direccion se refuerza de manera significativa hacia un
"Leadershijp”, por otro lado, se incrementa la responsabilidad del management
mediante la utilizacién de los nuevos instrumentos y practicas:

La responsabilidad directiva activa y configuradora sustituye a la aplicacion existente
hasta ahora de las prescripciones politicas por parte de la Administracion Publica.

3.3. Nivel de prestaciones y de resultados



Como tercer nivel de direccion se presenta el nivel de las prestaciones y de los
resultados al aplicar ambos niveles mencionados. El nivel politico formula los objetivos
politicos con el objeto de maximizar el bienestar de la comunidad (ver Braunig 2000:
74). Pero también al nivel de la direccion "empresarial” se contribuye a la realizacion
de aquellas tareas necesarias para alcanzar estos objetivos, pero, mas orientados al
management, Y como consecuencia de la actuacion administrativa las prestaciones que
se realizan, o bien los resultados que se logran, influyen de manera directa en los
diferentes grupos de referencia de la Sociedad.

De esta forma se acerca en este nivel a los ciudadanos como perceptores de las
prestaciones; son el punto central de prestaciones de alto nivel y desde el punto de
vista de la Sociedad valoran los resultados deseados por la retribucion de las
prestaciones (impuestos, tasas y contribuciones) (value-for-money) (ver
Brandel/Stobe-Blossey/Wohlfahrt 1999: 72). Para la Administracion Publica se deriva,
como resultado, la exigencia de prestaciones de servicios altamente cualitativos para
satisfaccion de los ciudadanos, asi como en cuanto a la soberania de la Administracion
Publica, el que se adopten medidas que permitan asegurar un funcionamiento éptimo
de la convivencia societaria, esto es, se desarrollen los mejores resultados posibles.

Este complemento central del pensamiento de la direccion politico-administrativa en
torno al denominado "Orientacion al Output”ilustra el nivel de las prestaciones y de los
resultados. En la figura 2 se reflejan las interdependencias entre los procesos de
planificacion politica hasta las consecuencias de los procesos de prestaciones de la
Administracion Publica (ver Bouckaert/Van Dooren 2003; Ritz 2003a: 229ss. y
Mader/Schedler 1994).



Proceso de Planificacion (DEBE) Proceso de Prestacio  nes (REAL)

Nivel de Utilidad Reaccién del Sistema Global

Necesidades Indirectos
y de Resultados (Outcome)

! 1

Reaccion de los Grupos
Objetivo Resultados directos
(Impacto)

! 1

Produccién de Productos/

Formulacion Objetivos Nivel de Resultado y
de Politicas Comportamientos

Plan de Producto Nivel de Prestaciones Prestaciones
Plan de Prestaciones (Output)
Plan de los Medios Necesarios Nivel de Costes Utilizacién de los Medios

Prestaciones/ Realizacién

Figura 2- Proceso de Direccion Politico-Administrativo

El verdadero ‘"andlisis de necesidades” tiene lugar, por una parte, en el marco del
proceso democratico (directo) en la politica, por otro lado, también se valora mediante
el "andlisis de las necesidades”, por parte de los grupos de referencia, (por ejemplo,
reduccion de ruido y peligro del trafico en las zonas de viviendas). Los objetivos
materiales y los recursos previstos por parte de la Politica y de la Administracion
Publica en las leyes o en los documentos de planificacion (por ejemplo, planificaciéon de
medidas para la reduccion de la velocidad), se preparan antes de establecer los
instrumentos de planificacion concretos, asi como los medios que le sirven de base y
se disponen para la realizacion propiamente dicha (por ejemplo, desarrollo de las
medidas).

De lo que resulta, por un lado, un uso de medios, asi como, por otro lado, unas
aportaciones (por ejemplo, bolardos y cajas de flores), lo que de acuerdo con los
objetivos establecidos lleva a una reaccién, o bien a una modificacién de los
comportamientos con los resultados directos que afectan los distintos grupos de
referencia (por ejemplo, un comportamiento de conduccién mas lento). Por Gltimo, un
resultado indirecto con el que se favorece politicamente (por ejemplo, una mayor
calidad de viviendas para las familias y menos accidentes en los barrios). Con el fin de
establecer una relacién directa entre las prestaciones y los resultados se tiene que
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considerar perspectivas relevantes del management, ya que las multiples
modificaciones de los sistemas del entorno y sus consecuencias lo complican.

En esa medida sirven los instrumentos orientados al Output para una percepcion
sistematica entre la relacion medios-fines y los métodos derivados de esta forma de
actuacion.

El reparto de papeles entre los distintos niveles de actuacion lleva a los nuevos
Leitbilder del Estado, como Estado garante de prestaciones (ver Thom/Ritz 2008:
8 ss.), asi como también a una perspectiva mas amplia del ciudadano, de los grupos
de referencia del Estado. Estos no se quedan en un estatus pasivo como receptores de
prestaciones, sino que se plantean ser coproductores adicionales activos en las
prestaciones de servicios publicos (prosuming).

Es en este sentido una de las tareas principales de la Politica y de la Administracion
Publica es aprovechar los potenciales de los recursos existentes de los ciudadanos en
la medida que exige el compromiso voluntario en el que participan los ciudadanos en
los procesos de planificacion estatales (ver Bogumil/Holtkamp 2005: 128).

4. TIPOLOGIA DE LOS PROCESOS DE CAMBIO

El management empresarial se confronta desde siempre con el fendmeno del cambio,
puede incluso llegar a decirse que su principal tarea es la de realizar los cambios. Las
reglas de juego de una economia de mercado tratan de asumir, de resolver en todas
las organizaciones que no fracasan, las discrepancias que surgen constantemente
entre la empresa y el entorno (ver Ulrich 1995: 24 ss.). En la actualidad se ha
potenciado el significado de una configuraciéon activa de los procesos de cambio a la
vista de la velocidad y de la dimensién de las modificaciones de los sistemas del
entorno. El Sector Publico padece, como consecuencia del desarrollo burocratico (ver
Thom/Ritz 2008: 3 ss.), un déficit de flexibilidad al cambio en todas aquellas posiciones
gue apenas han sido afectadas por la competencia.

Solamente cuando se realizan modificaciones concretas de ese déficit del sistema se
pueden afirmar las Instituciones Estatales a largo plazo como garantes del bienestar de
la Sociedad.

El cambio que estd sucediendo durante las Ultimas décadas en el Sector Publico se
puede estructurar en torno a tres tipos basicos de cambio en los procesos de reforma
(ver Ritz 1999: 30 ss. y Thom 1997b: 203). Los autores son de la opinion de que la
modernizacion de la Administracion Publica, tanto en los distintos pasos que deben
darse para el cambio de las estrategias, de las estructuras y de los procesos, asi como
también de la propia cultura de forma que las propias Instituciones de la
Administracion puedan desarrollarse hacia una Administracion Publica orientada a los
resultados de su accion. En los apartados siguientes se trata el tema de los tipos de
cambio y de su vinculacién con los tres niveles mencionados de la direccion.

4.1. Cambio Estratégico

El cambio estratégico en el Sector Publico se concibe en el concepto "JOP”como una
interseccion entre el nivel de la direccion politica y el nivel de la direccién
“empresarial’, ya que la direccion estratégica afecta al Sector Publico como también a
las cipulas directivas de la Administracion Publica. Tiene una importancia relevante el
que no se trace ninguna linea de separaciéon en este campo de tensiones entre los
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niveles de la direccién Politica y los del Management. No existe una separacién entre
estrategia y operatividad en el Management Publico, ya que, "lo operativo” puede
tener una significacion politica a corto plazo y puede influir en la decision estratégica.

En el marco de un Management Publico el management no comienza precisamente
donde termina la politica, sino que exige una interaccion entre ambos niveles (ver
Metcalfe/Richards 1993: 116 ss.). Aqui es donde se puede situar el posicionamiento del
cambio estratégico en ambos niveles de direccion.

El Management Estratégico puede considerarse de manera especifica en el contexto de
las Instituciones Publicas y de sus actores. Tanto politicos como también los cuerpos
directivos de la Administracién Publica tienen que compartir su ambito de influencia
(estratégica) con otros actores (separacion de los ambitos politicos, separacion de
poderes). Por lo que tiene validez que la influencia de cada uno de los actores esté
limitada por ley y por las reglas de procedimiento.

Las decisiones de management estan sujetas a fuerte influencia por parte de los
criterios politicos y de los objetivos, asi como de los indicadores que a veces son
difusos, contradictorios y con multiples interpretaciones.

Sin embargo, es posible la influencia estratégica por parte de los directivos de la
Administracion Publica. Especialmente cuando los objetivos estratégicos se orientan a
los planteamientos politicos basicos y pueden asegurar de esta manera el apoyo
politico a estos grupos de interés relevantes de la Sociedad, o cuando los directivos
disponen de una alta reputacion desde el punto de vista de los necesarios
conocimientos técnicos, de las capacidades de management o de la preparacion de sus
actuaciones (ver Rainey 2003: 176 ss.).

4.1.1. La funcion estratégica en el Sector Publico

¢Qué significa direccion “estratégica” en el sector de la Administracién Publica?. La
direccion estratégica puede caracterizarse por los siguientes componentes (ver
Mintzberg 1987: 18 ss.):

« Utilizando la disciplina estratégica se plantean las medidas estratégicas para
asegurar el éxito de la organizacion a largo plazo. En este sentido se entiende
el plan para alcanzar los objetivos de la “jugada estratégica necesaria”,
referencias perceptibles y dependencias de las decisiones ya adoptadas hasta
ahora, el posicionamiento de la organizacion y de sus prestaciones en su
entorno, asi como la percepcion colectiva del entorno por parte de la
organizacion (ver Mintzberg 1987: 18 ss.).

» La direccion estratégica se concentra en el proceso para alcanzar los objetivos
de /a actuacion estatal y con ello sobre los impactos resultantes de la actividad
de la Administracion Publica ("Doing the right things”). Para el desarrollo y
aseguramiento de los potenciales de resultados a largo plazo de una Institucién
tienen que prepararse los campos de accién futuros y replantearse con
frecuencia el sistema de objetivos.
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» La direccion estratégica intenta percibir las evoluciones futuras que pudieran
ser de importancia para la Institucion Publica, para evaluarla, asi como para
incluirla en la configuracion de los objetivos y de la planificacién. El
conocimiento a tiempo de las oportunidades, de los riesgos y de los potenciales
en el entorno de la organizacion puede aplicarse mediante diferentes
procedimientos y métodos con el fin de disponer a tiempo de la informacién
(ver Kiihn 1980a y Kiihn 1980b).

La cuestidn clave de la vision estratégica para toda Institucion Estatal es la siguiente
(ver Bichsel 1994: 126 ss.):

cQuUé es lo que quiere hacer la Institucion Estatal hoy y en el futuro en base a
determinados planteamientos?

Se parte de que el objetivo supremo del Estado y de la Administracion Publica consiste
en optimizar el bienestar de la Sociedad, o bien crear “valor publico” ("public value”).
Es tarea de la direccidn estratégica establecer los objetivos necesarios. Al Estado y a la
Administracion Publica le corresponden diferentes papeles en la Sociedad, ya que no
trabaja solo en la optimacion del catdlogo de objetivos, tal como se hace en una
empresa privada, sino que se trata de influir en los objetivos de los sistemas del
entorno en el que pueden influir de manera directa y deberian hacerlo en casos
concretos.

De donde puede deducirse que la direccién estratégica no es posible sin una
perspectiva largoplacista. Las decisiones estratégicas exigen las mejores premisas
posibles sobre el futuro desarrollo de una Institucion Publica y de los sistemas de su
entorno. Esta caracteristica basica de la direccion estratégica contradice,
frecuentemente, sin embargo, a la cultura politica en el sector publico. Los Miembros
del Gobierno reducen sus perspectivas frecuentemente al periodo actual electo y
cuanto mas cerca se encuentren las fechas de las elecciones tanto mas cortoplacista es
el horizonte de las decisiones estratégicas.

Esta légica de decisidon, poco efectiva en el ambito de la direccion estratégica, se
acentua, sobre todo, con la asuncion de las perspectivas de objetivos a corto plazo de
la Administracion Publica. Lo que se aprecia de manera mas significativa en las
negociaciones presupuestarias conforme al Principio de la Anualidad (ver
Metcalfe/Richards 1990: 110 ss.).

Lo que tiene como consecuencia que la direccidén estratégica en las Administraciones
Publicas no persigue un proceso muy claro de objetivos, sino que de manera
acentuada representan un proceso de decisidn incremental. Las decisiones estratégicas
se desarrollan muchas veces en los propios procesos de decisioén y no son planificables
desde el inicio del proceso. Lo cual exige una gran flexibilidad para los mandos de la
Administracion Publica en lo que afecta a las posibilidades de utilizacién del personal,
de la realizacion de las funciones, de la responsabilidad frente a los diferentes grupos
de referencia y de la minimizacion constante de las discontinuidades, o bien
desviaciones en el marco del proceso estratégico (ver Rainey 2003: 178s.). Las
exigencias de flexibilidad se tratan de manera explicita en el concepto "TOP”.

4.1.2. Capacidad de cambio en la configuracion estratégica

La capacidad de cambio y las nuevas orientaciones de las estrategias estatales tienen
importancia adicional como consecuencia de las nuevas perspectivas orientadas al
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"Output” de la actuacién administrativa. De manera creciente se aprecia que no es
suficiente con tener una estrategia, o bien de orientarse, una vez definidos, a las
exigencias legales establecidas, sino también la capacidad de que puedan modificarse
adecuadamente los objetivos estratégicos segun las situaciones y en la medida de lo
necesario (ver Metcalfe/Richards 1990: 50 ss.). El cambio estratégico implica la
revision constante y la adaptacion permanente de los sistemas de objetivos
largoplacistas conforme al conocimiento prematuro de las oportunidades, de los
peligros y de los riesgos.

Las funciones de la nueva direccion de la Administracion Publica consisten, entre otros
aspectos, en que se disponga de las capacidades personales necesarias para el cambio
estratégico, o bien que puedan desarrollarse.

A lo que se anade el que los nuevos instrumentos para la “direccion empresarial” y la
direccién politica se configuren de tal manera que sea posible la direccién estratégica.
Se precisa de mayor espacio de actuacion en lo que respecta a los aspectos financieros
y de personal, en lo que afecta a estructuras flexibles, lo que constituyen las premisas
basicas en el ambito de la direccién empresarial.

En el concepto de direccion "JOP”se realiza el cambio estratégico, en primer término,
mediante ambas magnitudes de actuacion del fomento de la Jinnovacion y de la
flexibilidad organizativa. El cambio estratégico en el marco del "Public Management”no
es solamente un proceso que se desarrolla en las mentes de los directivos en el Sector
Publico, sino que esta en relacién directa con la configuracion y desarrollo organizativo
de las Instituciones Publicas. Para poder introducir un incremento de efectividad con la
direccién estratégica es necesario orientar las estructuras y los procesos al conjunto
del sistema de objetivos. EI fomento de la flexibilidad organizativa apoya, por
consiguiente, los nuevos objetivos del "Management Publico” frente a las rigidas
estructuras burocraticas. La relacion entre el cambio estratégico con respecto al
cambio cultural se caracteriza por el uso de los potenciales de innovacién disponibles y
el incremento de los niveles de innovacion de una Institucion.

La fijacion de los objetivos "..solamente se pueden definir como estratégicos cuando la
organizacion para la fijacion de los objetivos sea flexible y se muestre abierta a la
innovacion y al cambio” (Bichsel 1994: 122). En una Administracion Publica rigida,
burocratica, regulada, no es posible, por consiguiente, una direccion estratégica, ya
que falta totalmente el espacio necesario para generar innovacion y cambio. Esto es lo
que se aprecia, por ejemplo, en la Politica Presupuestaria del Sector Publico. Los
medios financieros de una Unidad Administrativa se aprueban exclusivamente para el
desarrollo de actividades operativas. Recursos para inversiones pueden plantearse, en
el mejor de los casos, en el marco del presupuesto de los medios adicionales
disponibles (ver Osborne/Gaebler 1992: 192 ss.). Y en este aspecto no es para los
directivos de la Administracion Publica ningun atractivo el ser innovador. Su trabajo se
limita a la administracion fiel de los dineros disponibles. Sin embargo, este
comportamiento en el trabajo de la Administracion no es suficiente para la posicién
deseada de un directivo en el Sector Publico, tal como se deduce claramente de la
frase siguiente:

La posibilidad de poder aplicar iniciativas propias e ideas innovadoras no caracteriza,
en principio, la diferencia entre Instituciones publicas e Instituciones de la economia
privada, sino mas bien la diferencia entre una persona directiva y un administrador.

4.1.3. Proceso Estratégico
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La fijacion de los objetivos estratégicos exige reflexionar en torno al impacto que se
esta persiguiendo en los sistemas del entorno. Lo que exige fijar determinadas areas
de impacto por parte de la direccion politica. Si se conocen los ambitos de actuacion y
los resultados deseados por la accién estatal pueden fijarse por parte de la Institucion
Estatal, los objetivos estratégicos.

Para la configuracién de los objetivos estratégicos las preguntas que tienen que
plantearse son las siguientes:

« ¢Cudles son los ambitos de resultados sobre los cuales se actia, qué areas del
entorno son sobre las que se intenta influir?

« ¢Como valoramos las tendencias del desarrollo a largo plazo en este ambito de
resultados?

« ¢Qué problema debe resolverse en este ambito de resultados?

« ¢Cudles son las consecuencias que tienen los desarrollos a largo plazo en el
area de nuestros problemas?

« ¢Como se presenta el “estado final deseado” en este ambito de problemas?

« ¢Cudles son aquellos problemas que deben solucionarse?

« ¢Cudles son las posibilidades de influencia que tiene nuestra Institucion para
dirigir los aspectos problematicos en la direccidn del estado final deseado?

« ¢Qué personas y posiciones son las apropiadas y las competentes para la
traduccién concreta de los objetivos en medidas?

Estas siete preguntas son clave para la configuracion de los objetivos estratégicos y
constituyen una buena situacion de partida para el proceso estratégico en su conjunto.
El marco de referencia para la configuracién de la transformacion estratégica, segun
Bryson (2004), se trata en la relacion reconocida a nivel mundial en cuanto a la
definicion de las estrategias en las Instituciones Publicas. El concepto se basa en un
modelo de planificacion que consta de diez fases que puede concebirse como un
circuito regulado (ver figura 3).
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Figura 3- Ciclo del cambio estratégico (segun Bryson 2004: 33 s.)

Se van a interpretar a continuacion todos y cada uno de los pasos del modelo de
planificacion (ver Bryson 2004: 32 ss.)

) Iniciacion y acuerdo para la realizacion de los procesos de planificacion
estratégica: antes del comienzo del proceso de planificacion estratégica tiene
que existir un consenso sobre los puntos mas importantes (objetivos, papel de
los participantes, vinculacién de los grupos de referencia internos y externos,
recursos disponibles)

) Identificacion del cometido de la organizacion: el cometido de la organizacion,
esto es, las expectativas que se tienen de la organizacién, asi como sus
obligaciones tienen que expresarse de manera muy clara. A tal efecto se tienen
que considerar tanto los niveles formales (leyes, cometido de las prestaciones,

acuerdos), asi como también los niveles informales.
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Se debe clarificar la mision y los valores de la organizacion. al contrario de los
cometidos externos, la mision y los valores de una organizacién se desarrollan
desde dentro. Determinan de manera muy relevante la propia comprension de
la organizacién, asi como la identidad de su personal. Los pasos dos y tres
constituyen las bases para el desarrollo de un Leitbild de la organizacién.

La valoracion de las condiciones internas y externas: Por medio de la
identificacion de los puntos fuertes y débiles, oportunidades y riesgo (SWOT-
Analyse: fuerzas, puntos débiles, oportunidades, amenazas; véase también el
apartado 4.1.4) se deben analizar las diferentes tendencias del desarrollo y
construir sobre las mismas los escenarios posibles para la organizacion.

Identificacion de los temas estratégicos relevantes de la organizacion: el
objetivo de los procesos de la planificacion estratégica consiste en lograr un
acuerdo equilibrado entre la organizacion y su entorno. Por lo tanto, este quinto
paso posee una importancia relevante. Los participantes se deben entender en
el marco de un proceso de negociacién respecto a las exigencias estratégicas
con las que la organizacion se va a confrontar en el futuro, precisamente con
respecto a las prioridades que se tiene que fijar para la solucion de los
problemas y para desarrollar las estrategias de los distintos ambitos.

Formulacion de las estrategias en los ambitos relevantes: En el paso sexto se
tienen que desarrollar las estrategias alternativas como respuesta a las
exigencias futuras. En este paso se tiene que lograr ademas unanimidad sobre
las opciones que se tienen que realizar considerando, al propio tiempo, los
procesos de implementacion.

Examinar, asi como eventualmente realizar la adaptacion de las estrategias y
del plan estratégico: en las organizaciones grandes puede suceder que las
estrategias y planes preparados tengan que ser aprobados por los gremios de
decisidon superiores. Lo cual puede llevar a que los planes y las estrategias
tengan que ser reelaborados antes de realizar la implementacion.

Desarrollo de un escenario de resultados: en este paso se tiene que describir
cdmo debera ser la organizacion después de haber implementado la estrategia.
Los puntos mas relevantes pueden ser la misidn, los criterios de prestaciones o
los standares de comportamiento para todas las personas ocupadas en la
Institucion.

Desarrollo de un proceso de implementacion efectivo: tal como se ha sefialado
en el paso seis la planificacion y el desarrollo de las estrategias no son medidas
suficientes. En las grandes organizaciones es necesario planificar la traduccién
concreta de esta estrategia. Piezas fundamentales de un plan de
implementacion son la fijacion de los distintos papeles y responsabilidades, los
objetivos especificos, los resultados esperados y los hitos, los recursos
necesarios, los procesos de comunicacion, asi como los procesos de supervision
y adaptacion.
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(10) Valoracion de las estrategias y del proceso de planificacion estratégico: en este
Ultimo paso que comienza después de la implementacién de las medidas, se
revisan las estrategias, asi como los procesos de los planes estratégicos. Por un
lado, se tiene que ver si se mantienen las estrategias, si se modifican o si se
sustituyen. Por otro lado, se tiene que enjuiciar el proceso de planificacion
estratégica y en su caso modificarlo.

4.1.4. Instrumentos del Management Estratégico

En el pasado se han establecido diferentes formas de actuacion y diferentes
instrumentos del management estratégico. Su seleccién objetiva y su combinacion
correcta se confirma, en Ultima instancia, como clave. Al mismo tiempo se tiene que
diferenciar entre los instrumentos del analisis estratégico, los de la planificacion y los
de la implementacion (ver Schedler/Siegel 2005: 183 ss.). A continuacion se entra en
el tema de los instrumentos seleccionados cuya aplicacion se ha extendido en las
Instituciones Publicas.

Como instrumento basico en el marco de un proceso de planificacién estratégica se
consideran los analisis de los sistemas del entorno. Las Instituciones Publicas pueden,
lo mismo que las empresas privadas, considerarse como sistemas abiertos, socio-
técnicos que se encuentran en relacion con diferentes grupos de los sistemas del
entorno de la organizacién (ver Kubicek/Thom 1976: 3980 ss.). En base a las
diferentes interrelaciones se crean condiciones marco que poseen una hotable
influencia para que se puedan alcanzar los objetivos de una organizacién. En el marco
del “management estratégico” posee una importancia relevante el analisis de los
sistemas del entorno en lo que afecta a las oportunidades y riesgos del futuro
desarrollo, ya que la direccion de la Administracion Publica solo puede configurar
considerando los factores relevantes que trata de optimizar de acuerdo con los
objetivos establecidos. El andlisis de los sistemas del entorno no debe concentrarse
solamente en el campo de la organizacion, sino que tiene que considerar también las
tendencias mas amplias con las que pueden incidir sobre la organizacién (ver
Steinmann/Schreydgg 2005: 173). Campos importantes que definen una Institucién
Piblica son tanto componentes juridico-politicos, como tecnoldgicos, los
socioculturales, los econdmicos, asi como el desarrollo de los diferentes grupos de
referencia y los perceptores de las prestaciones en la Sociedad.

Al contrario del analisis de los sistemas del entorno se trata en un analisis SWOT, de
un instrumento de andlisis estratégico que implica la situacion interna de los recursos
de una Institucion Publica. Con la ayuda del analisis SWOT se investiga, por una parte,
desde el punto de vista interno, cudles son las fuerzas y las debilidades especificas de
una Institucion Publica. Por otro lado, se analizan, desde una perspectiva externa, las
oportunidades (posibilidades de desarrollo) y los riesgos, peligros que se producen
para la Institucién como consecuencia del tipo y de la intensidad de las evoluciones del
entorno. Basandose en los resultados del analisis SWOT se pueden generar, mediante
la comparacion entre los factores de influencia externos e internos, las opciones
estratégicas generadas con el objetivo, por una parte, de maximizar los puntos fuertes
y las oportunidades, asi como también, por otra parte, para minimizar los puntos
débiles (ver Miiller-Stewens/Lechner 2005: 226).
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Un instrumento esencial del analisis que se tiene que aplicar en el marco del
management estratégico es el planteamiento del "Portafolio”. Este planteamiento es
apropiado, entre otros aspectos, para desarrollar los diferentes campos de actuacién
de una Institucién Publica en sus lineas estratégicas, o bien en cuanto a las normas
estratégicas (ver Miiller-Stewens/Lechner 2005: 300). Para recoger la estructura y la
importancia de estos campos de actuacion se divide el "andlisis de portafolio” en una
matriz con dos dimensiones: por una parte, la que afecta al entorno y, por la otra
parte, la que se refiere a la organizaciéon. En la parte que corresponde al eje del
entorno se plantea la necesidad futura, o bien la importancia futura, del campo de
actuacion correspondiente con lo que se definen las fuerzas que van a influir en la
Institucion Publica desde el punto de vista externo. Frente a este planteamiento, se
representan en el ambito de la organizacion, las competencias internas de la
Administracion Publica y sus factores determinantes que pueden verse influidos por la
organizacion propiamente dicha. En esta matriz, con cuatro campos se pueden
representar las estrategias normativas que se han deducido, pero no las
recomendaciones univocas. Mas bien se presentan las primeras estrategias para el
desarrollo con el fin de continuar con el examen de los campos de las diferentes
funciones correspondientes y su relacion con la situacién concreta. El ‘andlisis de
portafolio” es apropiado, por ejemplo, para la preparacion de las opciones estratégicas
para los distintos campos de actuacién, o para la identificacion de los potenciales de
ahorro y de desarrollo (véase a continuacion el caso: analisis de portafolio para la
determinacidn de una decisidn estratégica en el Cantdn de la Administracion de Berna).

En conexién con las recomendaciones y posibilidades de desarrollo que se han
obtenido mediante el analisis estratégico se trata, en el préximo paso, de la eleccion de
las acciones de actuacion relevantes, asi como de la planificacion y de su
implementacion. Aqui se ofrece a las Instituciones Publicas el desarrollo de la vision, de
la misiony del Leitbild, asi como la planificacion integrada de tareas y finanzas (IAFP),
de los instrumentos de planificacion altamente eficientes para que faciliten la “nueva”
orientacién estratégica posible. (ver Thom/Ritz 2008:72ss.)

Vision, mision y Leitbild se desarrollan en la organizacion y se implementan con el fin
de orientar la organizacion y al personal asi como focalizar las perspectivas a largo
plazo del desarrollo. A estos efectos se entiende bajo el concepto de vision una idea
directiva orientada al futuro sobre el posible desarrollo de una organizacion, idea que
orienta y establece normativamente una posicién con respecto a los objetivos centrales
de la organizacién (ver Miiller-Stewens/Lechner 2005: 234 ss.).

Por el contrario, la Mision representa el objeto de la Organizacion (équé quiere hacer
una organizacién? ¢como legitimiza su existencia?), asi como también los enunciados
en torno a sus valores, estandares de comportamientoy estrategias con el objeto del
funcionamiento de esta organizacion. En un Leitbild se establecen de manera escrita la
Visiony la Misiony se concretizan. La formulacion del Leitbild publico fija los objetivos
globales largoplacistas de una Institucion Publica, lo mismo que sus Objetivos,
Principios y Reglas de juego (ver Heinz 2000: 118). Muchas Administraciones Publicas
en el ambito de la Cultura alemana han formulado Leitbilder en los Ultimos tiempos.
Por ejemplo, se han mencionado aqui los realizados en la Ciudad de Passau. Las
ciudadanas y ciudadanos, los politicos, asi como las Administraciones Publicas de la
ciudad han elaborado para un determinado periodo de tiempo de mas de un afo un
Leitbild para la Ciudad de Passau que estaba orientado al afio 2005 y que se continta
desarrollando.
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El Leitbild contiene tres sectores: “vida en la ciudad”, “politica” y “administracién”,
Leitbild en el que trabaja y se presenta el personal de los distintos grupos del proyecto
publico, los diferentes temas, asi como el Leithild de la Ciudad de Passau que se vive
de manera activa (véase Passau 2005).

Otro planteamiento mas amplio ha elegido la Comunidad de Laupen en Suiza, donde
en una "Conferencia de futuro” de dos dias el Consejo Municipal y los ciudadanos
analizan los puntos fuertes y los puntos débiles, asi como las expectativas de objetivos,
ideas basicas, directivas y campos de actuacion discutidos (véase Thom/ Ritz 2008: 62
SS.).

4.2. CAMBIO CULTURAL

Las transformaciones culturales constituyen un objetivo importante en los cambios de
las organizaciones del Sector Publico. La dificultad para inducir un cambio cultural en
organizaciones estatales se subestima frecuentemente cuando la "nueva Cultura” se
aporta como argumento clave para la modernizacion de la Administracion Publica.

"El cambio exigido no es por lo tanto facil, ya que las actuaciones de la Administracion
Publica no constituyen ningun fenomeno superficial”. La programacion cultural no se
ve afectada... cuando en el marco del nuevo Public Management solamente se cuenta
con la ayuda de procedimientos e instrumentos de management tipico de la economia
privada con €l fin de aplicarlos a la Administracion Publica. En la medida en la cual
estos esfuerzos para una transformacion se desarrollan solamente en este nivel es muy
alta la probabilidad de que sea un fracaso por €l efecto de inmunizacion que posee la
Cultura Administrativa” (Nagel 1998: 25).

Por este motivo se considera aspecto clave la vinculacion de los esfuerzos de
modernizacidon con el nivel de la direccion politica, pasando por el nivel de direccion
empresarial hasta el nivel de las prestaciones y resultados del concepto "TOP”. El
cambio cultural se puede considerar, por una parte, como proceso de aprendizaje de
los individuos participantes y con ello se esta vinculando a las Instituciones Estatales
implicadas en base a una modificacion concreta de los componentes de motivacion y
cualificacion. Por otro lado, el cambio Cultural contribuye a incrementar la capacidad
de innovacién en todos los niveles del proceso de Reforma. Solamente una Cultura
abierta, transformable y dispuesta a la innovacién puede asumir la estrategia de
asegurar a largo plazo una actuacion estatal eficiente:

Si los proyectos de reforma impulsan posteriores consecuencias se trata, en ultima
instancia, de armonizar mutuamente el concepto de direccion con la utilizacion de los
instrumentos y con los elementos culturales.

La transformacion Cultural a la que nunca se ha logrado darle la importancia que le
corresponde en las Reformas Estatales exige notables esfuerzos en la configuracion
Cultural. Public Management no es lo mismo que control y regulacion. Muchos de los
esfuerzos de Reformas previamente realizadas han fracasado como consecuencia de
esta concepcion unilateral de la direccion de la Administracion Publica, que intentan
utilizar los Sistemas de Control como, por ejemplo, "Planificacion de los Programas de
Sistemas de Presupuestos (PPBS)” en los problemas de management (ver
Metcalfe/Richards 1993 106)
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4.2.1. ELEMENTOS DETERMINANTES DE LA CULTURA ORGANIZATIVA

¢Qué es lo que caracteriza a la cultura organizativa de las Instituciones Estatales y
cudles son los contenidos de la cultura administrativa?

La premisa basica consiste en que el fendmeno Cultura no es ninguna magnitud
estatica, sino que se modifica y se desarrolla por la mutua influencia entre las
Instituciones Estatales y los sistemas que configuran el entorno. Una perspectiva
aclaratoria en cuanto a la comprension cultural es la que sefiala Schein: “La Cultura
refleja, en Ultima instancia, el esfuerzo del grupo para dominar las dificultades internas
y externas mediante el aprendizaje, lo que constituye el extracto del proceso de
aprendizaje. Cultura no significa solamente una construccion mas adecuada, que
genera estabilidad y calculabilidad para el presente, sino también como resultado de
decisiones efectivas y con éxito en el pasado por parte del grupo” (Schein 1995: 73 s.).

Artefactos

Facilmente observables pero muy dificil de descifrar (por ejemplo: arquitectura, vestimenta
configuracion de oficinas, documentos, lenguaje, rituales, ceremonias, historias, leyendas,

anécdotas.

Valores

Por ejemplo valores asumidos como estrategias, objetivos, filosofias y valores
Internacionalizados como origntacion a las prestaciones.

- = a2

Premisas Basicas

Inconscientes, perspectivas naturales, percepciones, pensamientos y sentimientos como
Base Cultural (por ejemplo, relaciones con el entorno , referentes humanos, esencia de las
Actividades humanas, relaciones.

Figura 4- Niveles de la Cultura Organizativa (Segun Schein 1985:14)

Como cambio cultural se define en el Sector Publico el conjunto de valores,
posicionamientos y comportamientos que se han modificado como consecuencia de la
influencia de la nueva direccién de la Administracién Publica.
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Para enjuiciar una modificacién de esta naturaleza se utiliza el concepto general de
"Cultura organizacional” de Schein, que diferencia tres niveles de la Cultura
Organizativa (ver figura 4).

» Al nivel superior los artefactos sefialan que la Cultura organizativa, por una
parte, se manifiestan en objetos y simbolos creados (referentes, estilos de
escritos, etc.) y, por otra parte, en referentes de comportamiento de las
personas pertenecientes a la organizacion. Las caracteristicas Culturales que se
manifiestan en este nivel son siempre perceptibles y escuchables, pero no son
siempre, sin embargo, comprensibles para terceras personas.

« En el segundo nivel se encuentran los valores colectivos de la Institucion que se
configuran en el transcurso del tiempo consecuencia de la cooperacion entre las
distintas personas. Tales valores pueden ser asumidos conscientemente por
personas individuales, o bien se pueden internalizar impactando en el
comportamiento a través de los valores. Estas caracteristicas culturales no son
perceptibles y pueden ser conscientes para personas concretas o al grupo, pero
son, en gran parte, internalizadas y correspondientemente inconscientes, esto
es, no se reflejan de manera explicita.

» El nivel inferior de la Cultura organizativa abarca el inconsciente de las premisas
en las que se basa cada una de las personas. Aunque son las que caracterizan
la mayoria de las veces el comportamiento, apenas pueden determinarse, y no
se plantea normalmente a discusion y no son confrontables. Una nueva forma
de aprendizaje o de cambio de estas premisas fundamentales (“double-loup
learning”) considera Schein extremadamente dificil. Es lo que se confirma por el
conocimiento basico de la investigacion de evaluacion de la ultima década: las
personas son muy dificiles de modificar y muchos de los procesos de
transformaciones sociales” no tienen éxito (ver Rossi/Lipsey/Freeman 2004:
35s.).

Antes de que se produzca la iniciacion de un proceso de cambio cultural son muy
importantes la comprension y el conocimiento de la cultura existente. Las siguientes
cuestiones pueden ayudar al andlisis de la Cultura actual (ver Schall 1997: 370 s.).
Solamente cuando existen respuestas concretas a estas cuestiones es cuando la
direccion de una organizacién facilita que se pueda determinar la orientacion de una
transformacion cultural:

« ¢Cudles son las premisas basicas de nuestra Institucion?

« ¢Cudles son los comportamientos esperados del personal entre ellos y de la
direcciéon?

« ¢Qué puede esperarse?

« ¢Cudles son las reacciones y los comportamientos que se aceptan sin mas?

« ¢Por qué actla y se comporta el personal de una determinada forma?
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4.2.2. CAMBIOS PARA UNA CULTURA ORIENTADA A OBJETIVOS

Partiendo de las consideraciones que hemos sefialado en lo que afecta al cambio
estratégico pueden deducirse que las caracteristicas culturales en las organizaciones
estatales surgen, por una parte, de los procesos de aprendizaje internos de los
miembros de la organizacién y, por otra parte, de la influencia de las transformaciones
en los sistemas del entorno. El déficit que ya se ha mencionado entre las referencias
de actuacién de las Instituciones Estatales y los sistemas de su entorno exigen, por lo
tanto, una revision en la forma de pensar y una nueva orientacion de la cultura de las
organizaciones publicas (ver Thom/Ritz 2008: 72 ss.). En lo que afecta a la posibilidad
de modificar una cultura organizativa existen en la literatura dos posiciones diferentes
(ver Sackmann 1992: 160 ss. y Staehle 1999: 497 ss.): Por una parte, se comprende a
la cultura organizativa como variable que se configura por parte de una organizacion, -
lo mismo que productos y estructuras-. En este sentido la cultura organizativa cumple
con determinadas funciones en lo que afecta al éxito de una organizaciéon y puede
transformarse orientandose a determinados objetivos y orientarse nuevamente: la
organizacion tiene una cultura.

Por otro lado, la cultura organizativa se puede entender como una metafora. La
organizacion es en este caso una cultura, esto es, un sistema ideal, que surge de una
construccion de la realidad organizativa. Desde esta perspectiva la cultura organizativa
no puede ser reorientada funcionalmente y modificada, ya que “...el mundo que crece
organicamente... escapa a cualquier proceso de generacion orientado a objetivos”
(Steinmann/Schreydgg 2005: 734).

En lo que respecta a un cambio de la cultura organizativa se trata mas del segundo
planteamiento, ya que implica que el proceso de cambio se sitla sobre una premisa
basica y en el conocimiento profundo organizativo y no en los artefactos previos (ver
Nagel 2001: 26 s.). Este cambio cultural central debe responder a la siguiente
exigencia (ver Metcalfe/Richards 1993: 110):

El cambio cultural en el sector publico solamente tendrd éxito cuando los responsables
de la cultura (la cupula politica, los altos directivos) comunican y ellos mismos viven,
sobre la base de los actuales elementos culturales, nuevos valores y nuevos conceptos
de actuacion que consideran las futuras tareas que asumen las Instituciones Estatales
y las transformaciones de los sistemas de su entorno.

El cambio cultural tiene que considerar, por consiguiente, tanto los objetivos actuales
como los objetivos futuros de la actividad estatal. Por ello, se debe tener cuidado en la
transferencia de los elementos culturales de la economia privada al sector publico. Ya
que, en primer lugar, las funciones de las organizaciones estatales no pueden
compararse, al mismo nivel, con las economias privadas y, en segundo lugar, porque
las Instituciones Estatales estan sometidas en base a su poder legitimador, a asumir la
responsabilidad y orientacion a largo plazo de la direccion de los sistemas del entorno
societario, que no son la referencia primaria para una empresa privada. La obra que
publicaron en 1982 Peters y Waterman “In Search of Excellence” subraya la
importancia de las caracteristicas culturales en el éxito actual de las empresas
estudiadas en los Estados Unidos (ver Peters/Waterman 1982). Hasta qué punto estas
caracteristicas son reales en el Sector Estatal es muy dificil de senalar. Pero
basicamente puede plantearse la cuestion para una actuacidon excelente, en Ultima
instancia, de las Instituciones Estatales y cuales son los elementos que contiene la
cultura correspondiente.
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4.2.3. DIMENSIONES DEL CAMBIO CULTURAL

En el objetivo supremo que orienta y asegura la capacidad de direccién societaria del
bienestar del conjunto de la Sociedad, asi como de la premisa de los diferentes roles
de la Administracién Estatal en el campo del derecho, de la democracia, de las
prestaciones y de la economia estatal, debe integrarse también el cambio cultural que
abarca un amplio abanico de actividades estatales con el fin de alcanzar el objetivo
supremo. En la figura 5 se describen seis dimensiones culturales a las que se debe
orientar la cultura organizativa de las Instituciones Estatales para poder dar respuesta
a las exigencias futuras por parte de los sistemas del entorno.

Las seis dimensiones culturales se pueden, a su vez, dividir de manera general en dos
grupos. Por una parte, en lo que se refiere a las dimensiones de orientacion a los
sistemas del entorno, dominando aqui la influencia en el entorno societario. Por otro
lado, en cuanto a la dimension orientadora del sistema interno de la Institucidon en el
que domina la influencia de las caracteristicas futuras de la organizacion interna.

Orientacion a Ortientacion al
Resultados Desarrollo
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Figura 5- Las dimensiones del cambio Cultural de las Instituciones Estatales

Independientemente de ello si afecta a la realizacion de las funciones las cuestiones
estatales juridicas, o los aspectos que afectan a las prestaciones estatales, por lo que
se espera de las Instituciones estatales una eficiente utilizacién de los recursos (ver
Lynn 1997: 83 ss.).
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Desde una perspectiva dominantemente liberal, o en la mayoria de los casos en una
vision angloamericana del Estado, se asume que el sector estatal es mas bien poco
productivo (ver Buchwitz 1998: 188 ss.).

Interpretado de manera extrema significa, al propio tiempo, que el Estado no puede
generar ningun “valor estatal” ("public value”). En este sentido unilateral no es realista
la interpretacion de una “creacion de valor” econémico privado para entender la
actuacion estatal. El sistema Estatal contribuyd desde siempre a un incremento de
valor para el conjunto de la Sociedad. Piénsese, por ejemplo, en la protecciéon de los
peligros de una catastrofe natural, o en los sistemas de la Seguridad Social. Una mayor
orientacién a los resultados, que al propio tiempo mida los niveles de prestaciones y de
impacto es, sin embargo, necesario para el "management publico” de forma que en
una Sociedad se perciba la creacion de "valor estatal” (ver Moore 1995: 28 s.).

Como criterio para el enjuiciamiento de una orientacién a los resultados puede servir,
por ejemplo, la relacidon entre la utilizacion de recursos y los resultados logrados a la
hora de aportar prestaciones, la velocidad o la cantidad de las prestaciones producidas,
asi como la satisfaccion del cliente y la recuperacion de los medios invertidos.

Solamente la capacidad para poder aportar nuevos productos y procedimientos, asi
como las alternativas para solucionar los problemas societarios, es lo que le permite al
Estado y a su Administracion Publica asumir en el ambito concreto un papel de
direccién. La direccion de sistemas estatales exige siempre determinar los mecanismos
de intervenciéon y apoyo adecuados que al fin y al cabo son los que determinan la
legitimidad de las Instituciones Estatales. Con la comparacion de las Instituciones
privadas y publicas y una mayor competencia surge la necesidad de la innovacion en el
sector publico, para lo que es decisivo crear las condiciones ideales para la generacién
de innovaciones (ver Thom 1997a: 5) estando la capacidad de la innovacién
estrechamente vinculada a la capacidad de transformacion de una institucion o de una
parte de la misma. Con lo que tenemos:

Innovacion significa cambio y cambio es un proceso social en el marco de la
Institucion. Lo que exige tanto o mas capacidad de cambio por parte del personal
cuanto menos parecido tenga la innovacion con las caracteristicas actuales de la
Institucion (ver Lynn 1997: 87 s.).

Los criterios basicos para el enjuiciamiento de los niveles de innovacion son, por
ejemplo, el numero de innovaciones que se han logrado implantar realmente y con ello
las prestaciones innovadoras vinculadas a los sistemas de valoracion y de atractivo, asri
como la posibilidad de aprendizajes experimentales en los circulos de calidad, las
comunidades de practicas, etc. (ver Ritz 1999: 51 ss.; Thom 1997a: 5ss. y Schall
1997: 360 ss.).

El cambio cultural en el Sector Publico no puede orientarse solamente a la cultura del
management de la economia privada, sino que tiene que generar una alternativa
propia y creible. La clave de esta cultura consiste en el desarrollo de un reto futuro del
Estado. Mediante la cooperacion con Instituciones fuera de las unidades estatales y
mediante la integracion de diferentes perspectivas para la solucién de cuestiones
societarias se aumenta el espacio de actuacién para la direccién de las Instituciones
Publicas. La orientacién a la integracién y a la participacion se refiere, entre otros, a un
planteamiento ‘"stackeholder” que incluya a los grupos de referencia sociales
relevantes. Estos son, por un lado, Instituciones como las Organizaciones
Internacionales, Asociaciones de la Economia Privada, por otro lado, se trata de
clientes y ciudadanos.
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Tal como se aprecia en el cuadro 1 pueden estructurarse clientes y ciudadanos en
nueve diferentes grupos que se diferencian en lo que respecta a la base de su
legitimizacion (ver Broekmate/Dahrendorf/Dunker 2001: 54 ss.)

TIPOS DE CLIENTES O CIUDADANOS EJEMPLOS

Los ciudadanos son parte de una comunidad Los ciudadanos participan en las discusiones para el desarrollo de

local partes de la ciudad

Los ciudadanos son los receptores de las Las zonas peatonales, calles, caminos, zonas de juegos de nifios
Instalaciones publicas

Los ciudadanos son los que utilizan las Se trata de empresas de utilizacién de residuos (basura, eliminacion de
Instalaciones con obligacion de conexién alcantarillado)

Los ciudadanos son a los que se dirigen las Imposicién de tasas de preaviso, cierre de tabernas, rechazo de
actuaciones de la Administracion solicitudes de construccion

Los ciudadanos como receptores de ayudas Concesion de prestaciones sociales

Los ciudadanos como utilizadores receptores Empresas que abarcan los jardines de infancia, oferta de instalaciones

de oferta y de instalaciones mediante pago de formacion, cultura, tiempo libre y salud

Inversores publicos Fomento econémico, Camaras de Industria y Comercio

Areas de la Administracion Areas como clientes internos

Personal Personal como cliente interno, por ejemplo, del departamento de

personal

Cuadro 1: Tipologia de clientes y ciudadanos en el sector publico

Basandose en esta tipologia se pueden identificar diferentes niveles de integracion y de
participacion de clientes y ciudadanos, integracion que se incrementa con la intensidad
de su vinculacién (Pollitt 2004: 98 ss.):

Informacion: el ciudadano es informado de manera muy amplia sobre los
procesos y acontecimientos de una Institucién Publica.

Encuestas: al ciudadano se le pide opinion antes de adoptar una decision
definitiva. Esto puede realizarse a través de encuestas ciudadanas, encuestas
online o bien foros de discusion.

Participacion: el ciudadano es integrado directamente en los procesos de
decisiébn que tienen impacto de manera directa en su vida. Instrumentos
posibles para la integracién del ciudadano son workshops, mesas redondas,
comités o foros ciudadanos.

Representacion. las opiniones de los ciudadanos se consideran como fuentes de
informaciéon basicas y como la condicién previa para una buena toma de
decisiones. Lo que puede realizarse, por ejemplo, a través de un Consejo de
Ciudadanos que representa las opiniones de los ciudadanos.
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La orientacion a la integracién y participacion amplia, por lo tanto, también de manera
significativa el concepto utilizado de "orientacion al cliente”en el sentido de una mutua
relacion de obligaciones y derechos por ambas partes (ver Boston et al. 1996: 323 ss.)
de forma que refleja abandono por parte del Estado de la orientacién a Reglas y a
Intervenciones generando un Estado garantizante e integrador. Sobre todo la
vinculacién del Estado garantizante con la descentralizacién y el desplazamiento de
actividades estatales e instituciones que se limita alli donde se pierde la orientacion a
la integracién y a la participacion (ver Metcalfe/Richards 1993: 110 ss.). Pero también
puede aumentarse en aquellas contribuciones y prestaciones estatales préximas al
ciudadano mediante la descentralizacion.

Los aspectos centrales para enjuiciar la orientacion, la integracion y la participacion
pueden ser la medida de la cooperacidon con actores internacionales, internos de la
Administracion Publica o privados, asi como aquellos otros que corresponden a la
actividad de las Instituciones estatales en comparacion con Instituciones
Internacionales semejantes.

Desde el punto de vista de la dimensidn interna de la organizacion la orientacion al
personal incrementa su elevada importancia dentro del desarrollo de la Administracion
(ver Finger/Uebelhardt 1998: 16 ss.; Oechsler/Vaanholt 1998: 151 ss.; Korintenberg
1997: 74 ss. und Schedler 1996: 221 ss.). Estos aspectos del cambio cultural
solamente se van a exponer aqui de manera breve (para una forma mas amplia ver
Thom/Ritz 2008: capitulo 6).

La direccion de personal en el Sector Publico esta afectada, lo mismo que otros
aspectos de la Administracién Publica, por los cambios en los sistemas del entorno.
Para poder dar una respuesta adecuada a las exigencias futuras de las prestaciones
estatales es necesario abandonar la regulacion en detalle del trabajo de personal
normativamente. Las modificaciones en la orientacion al personal se manifiestan de
manera significativa en un incremento de la satisfaccion en el trabajo y una mejora
incremental de las prestaciones del mismo. El centro de las consecuencias por la
modificacion de la orientacion al personal se encuentra también, en Ultima estancia, en
la lealtad entre la institucion estatal y el personal propio como consecuencia de la
satisfaccién y es la causa para una prestacion del trabajo mas productiva. Aquellos
factores que influyen de manera positiva en la lealtad se encuentran frecuentemente
bajo presién en el Sector Publico: las caracteristicas tradicionales como la seguridad
ilimitada del puesto de trabajo, la trayectoria profesional, la seguridad de ingresos y
horarios de trabajo serdan menos significativas y con ello dejard de ser una
caracteristica de un puesto de trabajo publico. Todo lo cual es especialmente relevante
para un cambio cultural (ver Metcalfe/Richards 1993: 109 s.):

La desestabilizacion y el cuestionamiento de los valores existentes hasta ahora en el
Sector Publico y con ello también la disolucion de la lealtad del personal tradicional
tiene que ser sustituida por la formacion y por la fijacion de nuevas referencias de
lealtad claves para el futuro.

La “orientacion a los costes” solamente existe en planteamientos especificos en la
Administracion Publica tradicional en relacién con la direccion clasica de los “inputs”.
Esta esta orientada a la fiabilidad, justicia y permanencia.
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Pocas veces tiene lugar un célculo de los ‘costes empresariales”, por ejemplo,
solamente cuando se plantean los problemas de los gastos presupuestarios y la
presupuestacion de las Unidades Organizativas, cuando se cambia la situacion, o sea
posible una reducion de los gastos, o cuando se adquiere un material pocas veces se
carga a un “centro de costes” en el marco de la economia de la Institucion. La
conocida '"fiebre de Diciembre” aclara este orden estable del sistema de cuentas
estatal, sin consideracion de los criterios de economicidad. Las modificaciones que se
producen por el desarrollo de las Reformas provoca, sin embargo, mas transparencia y
mas espacio de actuacion en el ambito del "management de costes y de finanzas” de
las Instituciones estatales. El cambio de mentalidad en su conjunto se refleja
claramente en su importancia en los “madrgenes de cubrimiento de "costes”” en lo que
respecta a la dimensién comercial de las prestaciones estatales. Los precios ya no se
calculan en base a los costes supuestos, sino que corresponden a los precios que
pueden conseguirse en el mercado. Estos se aprueban en un Presupuesto Global
dejando una actuacion libre en su utilizacion y distribucién a las Instituciones estatales
(ver Witte 1994: 367s.).

Asi mismo la comparacidn que se precisa de las prestaciones en el Sector Publico exige
una mayor orientacion a costes. La comparabilidad de los datos de costes y de
prestaciones en el marco de la Administracion Publica, pero también con las empresas
privadas, exige disponer de un "sistema financiero y de costes”adecuado a los tiempos
que corren. El desarrollo del Cameralismo en torno a un sistema de informacion de
management con las cuentas integradas de costes y prestaciones, los calculos de
inversiones, un controlling amplio son necesarios para lograr una comprobacién
eficiente. (ver Nau/Wallner 1999: 53 ss. y Schedler 1996: 156 ss.).

4.3. CAMBIO ESTRUCTURAL Y PROCESO DE TRANSFORMACION

Junto a la estrategia y a la Cultura de la Administracion se modifican también en el
desarrollo del "Public Management”las estructuras y los procesos de la Administracion
Publica. A continuacidn se van a presentar de manera muy breve algunas cuestiones a
este respecto.

Por lo que afecta a las Reformas de las estructuras y de los procesos en el Sector
Estatal se pueden diferenciar dos dimensiones conceptuales: En una interpretacion
amplia se define como cambio estructural y de proceso aquellas modificaciones
estructurales basicas que se refieren a la flexibilizacion en el Sector Publico. El detalle
de las prestaciones de la actividad estatal debe revisarse y con ello también la
concentracion en las competencias basicas estatales. Las posibilidades para la
descentralizacion, el desplazamiento de tareas y la privatizacion, asi como también los
potenciales de recentralizacion tienen que revisarse y tienen que agotarse.

A este respecto el cambio de estructuras y procesos afecta a la modernizacién interna
de las Instituciones Publicas. El punto clave se encuentra en la configuracion y
desarrollo organizativo interno de la empresa que se ve influido de manera notable por
las nuevas formas de organizacion. La configuracion y el desarrollo organizativo se
encuentra en estrecha correlacién con la cualificacion perseguida y la motivacion del
personal. La nueva orientacion de la cultura de la Administracion Publica condiciona el
abandono de los principios estructurales clasicos del sector estatal. Estos descansan en
los modelos de organizacién burocraticos de “Max Weber” y Tayloristas generando una
fuerte division del trabajo vertical y horizontal, lo que tiene como consecuencia una
fuerte organizacion por funciones y una profunda estructuracion jerarquica.
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Desde la perspectiva tedrica de la organizacion se debe considerar que no existe
ninguna teoria de organizacidon desarrollada de la que pueda deducirse la estructura
para una Institucion en una situacion concreta. Donde se precisa de formas
estructurales concretas se exige previamente un analisis de las funciones y de los
factores especificos de la situacion en las que se encuentran las Instituciones estatales.
Sobre la base de estos datos empiricos se pueden emitir valoraciones sobre las
tendencias, por ejemplo: cuanto mayor sea una organizacién tanto mas se deben
adoptar las decisiones en niveles inferiores en los que se delega (ver
Kieser/Hegele/Klimmer 1998: 115 ss.). Desde el afo 1990 se ha desarrollado una
tendencia basica a la delegacidn en el sector estatal: La descentralizacion y la creacion
de Centros de resultados y de responsabilidad con el fin de reducir los niveles de
burocratizaciéon y de complejidad en las Instituciones publicas mediante una acentuada
delegacion, con lo que se impulsa una reduccion de las jerarquias y se establecen
nuevos objetivos estratégicos en blsqueda de otras alternativas de estructuracion
junto al principio tradicional funcional (ver Lawton/Rose 1994: 48 ss.).

La exigencia de competencias basicas en las Instituciones estatales para configurar los
potenciales de resultados estratégicos pueden alcanzarse, por ejemplo, mediante la
organizacidon por procesos con los que se estrecha mutua la relaciéon entre el cambio
estructural y el cambio del proceso, asi como el cambio de estrategia, todo lo cual se
manifiestan de forma muy clara (ver Hunziker 1999: 167 ss. y Thom/Ritz 2008:
284 ss.).

En su conjunto el cambio estructural juega un papel muy importante en el desarrollo
de un concepto adecuado del " Public Management’. Independientemente de ello, si las
Reformas se impulsan con el inicio de desarrollo en las personas o en las estructuras,
existe una gran necesidad de reorganizacion de las Instituciones Publicas para una
actuacion efectiva y eficiente de las futuras actividades estatales. (ver Naschold y otros
1996: 20 ss.).
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