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Introducción
Este manual se ha elaborado como apoyo en la formación sobre las materias Teoría 
de las Organizaciones y dirección estratégica de Organizaciones Públicas, que 
se estudian en los Grados de Gestión y Administración Pública, de la Facultad de 
Administración y Dirección de Empresas y cuya docencia se encarga al Departamento 
de Organización de Empresas.

Asimismo, es de aplicación para empleados de las administraciones públicas que 
quieran ampliar sus conocimientos, especialmente aquellos que ocupan un puesto de 
mando.

El objetivo central es que el lector tenga un conocimiento profundo del comportamiento 
de las organizaciones y de su dirección estratégica, y cómo influye en la manera de 
administrar las organizaciones públicas.

De este modo, los objetivos específicos del índice que se va a desarrollar serían:

●● Conocer los conceptos básicos de la Teoría de las Organizaciones.
●● Comprender las diferentes teorías sobre el comportamiento de las organizaciones 
aplicadas a la Administración Pública y su evolución en el tiempo.

●● Analizar el impacto del “cambio” en la cultura organizacional de la Administración 
Pública.

●● Interpretar y conocer semejanzas y diferencias entre las organizaciones públicas 
y privadas.

●● Conocer nuevos instrumentos de colaboración entre las organizaciones públicas 
y privadas.

●● Aplicar estos conocimientos para contribuir a la mejora de la gestión pública y la 
calidad de los servicios públicos.

●● Capacitar al lector para ocupar puestos de dirección en los distintos niveles de la 
Administración Pública.



Management para las administraciones públicas

2

●● Desarrollar habilidades y sensibilidades directivas que se consideren básicas 
para la mejora de la gestión de los servicios públicos.

●● Facilitar la comprensión de la complejidad de la dirección pública.
●● Entender la dirección pública como un servicio al ciudadano.
●● Analizar el poder en las organizaciones, la concentración o delegación de 
facultades y la cadena de mando.

●● Analizar las funciones de la dirección en las organizaciones.
●● Estudiar la dirección estratégica como modelo de dirección en las organizaciones 
actuales.

●● Conocer las teorías actuales que afectan a la Dirección pública.
Esta obra que presentamos aporta no sólo los conocimientos académicos sobre las 
organizaciones, públicas y privadas, sino además la experiencia acumulada durante 
nuestra actividad profesional en diferentes organizaciones, incluidos puestos de 
responsabilidad. Esta diversidad ha enriquecido el resultado de este estudio y ha 
aportado una visión humanista a los temas tratados.

Además, hemos tomado como referencia los conocimientos transmitidos por el 
profesor Francisco Oltra Climent sobre Gestión pública y por el profesor Enrique 
de Miguel Fernández sobre Management. Ambos nos han servido de base para mirar 
siempre hacia las personas en cualquier puesto de la organización. Desde aquí, 
nuestro agradecimiento por tener tan buenos maestros.

También queremos agradecer su buen hacer a aquellos directivos públicos que han 
contribuido con su docencia y conocimientos a enriquecer esta asignatura, a pesar de 
su escaso tiempo. En especial, a Pablo Rodríguez y Vicent Castellano.

Valencia, julio de 2017.

Los autores.
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Introducción a la Teoría de la 
Organización y al estudio de las 
organizaciones públicas
María de Miguel Molina
Universitat Politècnica de València 

Objetivos

01 Conocer conceptos básicos de la Teoría de las Organizaciones

02 Conocer y comprender la evolución de los estudios sobre el 
comportamiento de las organizaciones

03 Aplicar estos conocimientos en la Administración Pública
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1.	 Conceptos básicos

1.1.	 La organización como estructura y su estudio
El área de conocimiento Organización de Empresas está integrada como núcleo 
central de pensamiento por la Teoría de las Organizaciones, compuesta por diversos 
paradigmas o modelos en continua evolución y transformación, lo que la convierte en 
un área de estudio que se reajusta continuamente.

Para el concepto de organización tomamos la definición de Hodge, Anthony y Gales 
(2008, p. 13), para quienes “las organizaciones son sistemas humanos de cooperación 
y en coordinación, acoplados dentro de unos límites definidos para perseguir metas y 
objetivos compartidos”. Podríamos decir que una organización la forman unos inputs 
(recursos humanos y materiales) dirigidos hacia unos objetivos y que se organizan de 
tal manera que se obtienen unos outputs (productos y/o servicios) y que podríamos 
representar gráficamente como cualquier máquina que fabrica un producto o servicio 
(Figura 1.1). 

Los mismos autores (íbid., p. 20) consideran la Teoría de la Organización como “un 
conjunto de conceptos, principios e hipótesis relacionadas acerca de las organizaciones, 
y que se utiliza para explicar los componentes organizativos y sus relaciones”.

Figura 1.1. La “máquina” organización y sus resultados  
Fuente: elaboración propia

Diversos autores han tratado de agrupar todos estos paradigmas en diferentes 
escuelas de pensamiento o enfoques, sin que en este punto exista una estructura 
consensuada o aceptada por todos los especialistas del área. Koontz (1961) se refería 
a este hecho como la Management Theory Jungle, tratando de poner orden a la gran 
cantidad de teorías que en menos de dos siglos hacían referencia al funcionamiento 
de las organizaciones. Dicha jungla fue revisada por el mismo autor casi veinte años 
después (Koontz, 1980) en un esfuerzo por actualizarla. Pero incluso estos trabajos 
fueron criticados por otros especialistas.

Asimismo, muchos de los autores principales de la Teoría de la Organización son 
compartidos por otras áreas de conocimiento, como la Economía, la Ingeniería, las 
Ciencias de la Administración, la Sociología o la Ética. Además, la propia dirección 
estratégica tiene una importancia primordial en el estudio de las organizaciones en la 
actualidad, como paradigma con entidad suficiente para un enfoque propio.

INPUTS
OUTPUTS
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Por ello, no es de extrañar que en las universidades españolas los departamentos de 
Organización/Administración de empresas (sin obviar que comprende también el estudio 
de otro tipo de organizaciones) continúen a nivel interno especializándose en la parte más 
general de la Teoría de la Organización y en otras más específicas como la Economía 
industrial, la Dirección de producción y operaciones, los Sistemas de información, la 
Dirección de Recursos Humanos, el Sector público, la Ética empresarial, etc.

1.2.	 Conceptos y funciones de la Administración
Es preciso diferenciar otros términos como administración, management, gestión 
y dirección pues, en ocasiones, al traducirlos del inglés al español pueden causar 
confusión y a veces no se corresponden fielmente con el concepto original.

Las funciones que se desarrollan en una organización a nivel general son aquellas de 
administración que ya definió Fayol (1976, original 1916) como prever, organizar, 
coordinar, dirigir y controlar.

De acuerdo con Aguirre, Castillo y Tous (1999, pp.  22-4), estas funciones 
comprenderían: 

●● Prever/planificar: actividad de reflexión previa que incluye la fijación de 
propósitos y selección de acciones pertinentes, a la luz de variables internas y 
externas.

●● Organizar/coordinar: establecimiento de una estructura intencional, formalizada 
y permanente de tareas y funciones para lograr los objetivos, de manera 
coordinada.

●● Dirigir: influir en las personas para que, de manera voluntaria, contribuyan al 
logro de los objetivos.

●● Controlar: contrastar lo planeado con lo ocurrido para corregir las desviaciones 
en los objetivos, generando la retroalimentación de todo el proceso.

Por tanto, la secuencia de las funciones se presenta de manera continua (Figura 1.2).

Planificar

Co
nt

ro
la

r 

Dirigir

O
rganizar

Figura 1.2. Las funciones de administración a partir de Fayol  
Fuente: elaboración propia
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Pero, dentro de las organizaciones, además se ha prestado especial atención a las 
tareas propias de los mandos, aquellos que se responsabilizan de los resultados 
(managers), y que serían, las tareas propias de la administración ya vistas, de las que 
la de dirección comprendería las subfunciones de: liderar, comunicar y motivar (De 
Miguel Fernández, 2010, pp. 34-6).

Los mandos se suelen categorizar en tres niveles: superiores o alta dirección, 
intermedios y operativos.

Todas sus tareas, en las que se plasma el trabajo ejecutivo, constituyen lo que en la 
lengua anglosajona se denomina Management, cuya mejor traducción sería como 
Gestión (de mandos de cualquier nivel), aunque en ocasiones se utiliza la palabra 
Dirección, por lo que se puede crear confusión entre la función específica de dirigir y 
el Management (que comprendería todas ellas). En este sentido, también sería quizás 
más correcto hablar de la Gestión estratégica o de los altos mandos, pero comúnmente 
se emplea el término dirección estratégica siendo esta última denominación aceptada 
ampliamente por la doctrina.

De acuerdo con Claver (2007, p. 37), en la dirección estratégica si la actuación 
administradora comprende planteamientos a largo plazo es apropiado hablar de 
Dirección, mientras que si se dirige a corto plazo sería más apropiado el término 
Gestión.

La estrategia implica fijar objetivos a largo plazo, a partir del conocimiento del 
entorno, mediante las acciones apropiadas y una retroalimentación en función de los 
resultados obtenidos. La falta de esta visión estratégica en algunos mandos se suele 
dar con mayor frecuencia en las administraciones públicas (Mulgan, 2009, pp. 1-5)1.

Como puede verse, incluso en los términos clave no siempre hay unanimidad. Si a 
ello le unimos que tenemos que aplicarlos a las organizaciones públicas donde el 
término Administración Pública está ampliamente difundido, la confusión puede ser 
mayor. Por ello, en este manual trataremos en general de la Administración de las 
organizaciones públicas teniendo en cuenta que las tareas esenciales, lo que no quiere 
decir las más importantes, son las realizadas por los mandos (por lo que en dicho caso 
acudiremos al término Management o Dirección para evitar errores).

1.3.	 Algunos autores esenciales
En la Tabla 1.1 mostramos por orden cronológico las aportaciones de algunos de los 
autores más importantes en nuestra área, partiendo de una primera selección de Ramió 
y Ballart (1993, pp. 50-1), enriquecida con otros estudios, como el de Durán-Pich 
(2010). Sin embargo, hay que tener presente que el orden cronológico no significa 
que unos autores hayan sustituido a otros, sino que el área está en continua evolución 
y, por tanto, varios de los autores más clásicos continúan hoy en plena vigencia. 

1	 La dirección estratégica de las organizaciones públicas se estudia con mayor profundidad en la asigna-
tura obligatoria del mismo nombre del tercer curso del Grado de Gestión y Administración Pública.
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Se han incluido además algunos autores clave en el estudio de las organizaciones 
públicas.

Chiavenato (2006, p. 21) ubica los inicios de la Teoría de la Organización remontándose 
a eventos históricos tales como la organización egipcia (entre 4000-2000 a.C.), la Grecia 
clásica (400 a.C.) o las ideas de liderazgo político de Maquiavelo en el siglo XVI.

Pero la mayoría de autores, como p.e. Gaither y Frazier (2000, p. 8), suelen ubicarlos 
en Inglaterra, a finales del siglo XVIII, con la transición de un sistema artesanal de 
producción a la Revolución industrial. El nacimiento de la locomotora en 1764 y 
la publicación de la “Riqueza de las naciones” por Adam Smith en 1776, no sólo 
supusieron el crecimiento de maquinaria de producción y la especialización de las 
tareas en las fábricas, sino también el estudio de la manera de organizar y controlar 
a los operarios.

Así, el siglo XIX supondría la difusión de la Revolución industrial por Europa y 
Estados Unidos, dando paso en el siglo XX a una nueva era industrial. En este cambio 
de siglo surgieron los primeros trabajos científicos sobre la Administración.

2.	 Los enfoques de la Teoría de la Organización
En cuanto a la clasificación de estos autores por escuelas, Ramió (1999), por ejemplo, 
hace una clasificación simple de enfoques Clásicos, Neoclásicos y Contemporáneos 
(Tabla 1.2). 

Tabla 1.2. Clasificación de enfoques de la Teoría de la Organización
Enfoques Clásicos Dirección Científica y 

Administrativa
Estructuralismo Escuela de 

las Relaciones 
Humanas

Enfoques 
Neoclásicos

Neorracionalismo 
(Orientación al 
comportamiento)

Neoestructuralismo 
(revisión crítica del 
modelo weberiano)

Teoría de las 
Contingencias 
(TGS)

Enfoques 
Contemporáneos

Estrategia, Excelencia, Recursos y capacidades, etc.

Fuente: elaboración propia a partir de la propuesta de Ramió (1999, p. 19)

Para este autor, cada enfoque ha ido evolucionando sobre el anterior:
●● Los paradigmas teóricos clásicos son los enfoques sobre los que se edifica la 
moderna Teoría de la Organización y que han canalizado la mayoría de las 
aportaciones posteriores. Son las perspectivas que predominan durante la primera 
mitad del siglo XX (Figura 1.3).

●● Los paradigmas teóricos neoclásicos representan los enfoques que modernizan la 
Teoría de la Organización, aportando una visión más global e integradora de los 
fenómenos organizativos al intentar interrelacionar sus diferentes dimensiones. 
Son las perspectivas dominantes durante los años 50, 60 y 70.

●● Por último, los enfoques contemporáneos representan los paradigmas teóricos 
en los que figuran las tendencias y perspectivas que dominan el paisaje actual 
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de la Teoría de la Organización. Representan planteamientos muy diversos que 
aportan pluralidad y profundidad en el análisis de las dimensiones organizativas. 
Son las perspectivas dominantes desde los años 80.

Si quisiéramos una mayor concreción de las Escuelas, acudiríamos entonces a la 
clasificación de Claver et al., (2009) representada en la Figura 1.4. En ella se presta 
una especial atención al enfoque estratégico, con lo que se aumenta el número de las 
escuelas.

Figura 1.3. Principales autores de la Teoría Clásica 
Fuente: De Miguel Fernández (2010, p. 65)

Escuelas de 
Administración y 

Organización

Neoclásicos

Tradicionales

Orientación al 
comportamiento

Métodos cuantitativos / Investigación Operativa

Sistemas

Taylor y la Administración Científica

Fayol y la Dirección Administrativa: Gulick y Urwick
Weber y el modelo burocrático: 
Revisión por Merton, Selznick, Gouldner y Crozier 

Escuela de las relaciones humanas: Mayo

Ciencia del comportamiento: Lewin, Follett y Barnard. 
Maslow, Herzberg, McGregor, Likert, Argyris

Escuela de los sistemas sociales: Barnard. Simon, Ansoff

Drucker, Sloan, Chandler

Enfoque de sistemas: Bertalanffy

Enfoque sociotécnico: Trist, Bamforth y Emery

Enfoque contingente: 
Woodward, Burns y Stalker. Lawrence y Lorsch, Galbraith

Enfoque Estilos de Dirección: Mintzberg

Enfoque Teoría Operacional: Koontz y Weihrich

Estrategia/Dirección estratégica
Selznick, Ansoff, Porter, Schumpeter, 
Simon, Hamel y Prahalad

Pfeffer, Hannan y Freeman, Chandler, Mintzberg

Figura 1.4. Enfoques de la Teoría de la Organización.  
Fuente: elaboración propia a partir de Claver (2009, p. 38)
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3.	 La Administración Pública y la evolución de sus 
paradigmas

El origen de la Administración Pública, como organización, podemos buscarlo en 
la reacción frente al orden feudal de la Edad Media. La figura del rey (absolutismo) 
es potenciada y se convierte en el eje vertebrador de la centralización política del 
territorio, generando la creación de nuevas instituciones y estructuras orgánicas 
concretas. Cobran vida los Consejos, que tendrán capacidades en distintas materias 
para gestionar los distintos asuntos del Estado regio a través de las regalías 
(potestades político-administrativas de la autoridad regia), conviviendo con otros 
conjuntos normativos medievales subsistentes en señoríos, villas o principados 
(que mantenían sus propias instituciones), pero con el tiempo sometidos a mayor 
control por la monarquía (Oltra y De Miguel, 2007, pp. 41-2).

Las ciudades se van llenando de hombres libres que, poco a poco, van 
constituyendo un grupo social nuevo: la burguesía, profesionales que adquieren 
capacidad económica por su trabajo y no por una clase noble determinada, y que 
no tienen tampoco consideración de esclavos.

Así se va fraguando la idea de Estado y de su soporte u organización, la 
Administración Pública. Ya en el siglo XIX, con el Estado liberal se irán 
ampliando las tareas de esta Administración Pública.

De este modo, podemos entender la Administración Pública como aquella 
institución que dispone de un cuerpo normativo que determina su funcionamiento 
y estructura y, a su vez, como organización (soporte estructural) que construye 
su propia combinación de recursos humanos y materiales, creando una estructura 
de tareas y autoridad (Oltra y De Miguel, 2007, p. 23). De acuerdo con el 
artículo 103.1 de la Constitución Española de 1978, la Administración Pública 
es una organización que sirve con objetividad a los intereses generales y actúa 
de acuerdo con los principios rectores de eficacia, jerarquía, descentralización, 
desconcentración y coordinación, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

Por ello los gestores públicos en la actualidad, para el desarrollo de sus 
actividades, toman como referencia los conocimientos que se han ido generando 
en las Ciencias Políticas, las Ciencias de la Administración, el Derecho Público 
(Derecho Administrativo) y la Teoría de la Organización, entre otras (Oltra y De 
Miguel, 2007, p.39).

Así, desde el campo de la Teoría de la Organización, y también de las Ciencias 
de la Administración (que estarían a caballo entre las disciplinas nombradas 
anteriormente), se analizan los diferentes modelos o paradigmas que han 
guiado el trabajo de las administraciones públicas desde que se estudian como 
organizaciones. Es decir, diríamos que la Teoría de la Organización toma 
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un concepto más restringido del objeto de estudio Administración Pública, 
centrándose en las organizaciones públicas y su diferencia o coordinación con las 
organizaciones privadas, y no tanto en otros elementos como la política, aunque, 
evidentemente, condiciona a este tipo de organizaciones (Ballart y Ramió, 2000, 
pp. 22-5). En cualquier caso, ambas disciplinas tienen muchos puntos en común 
y se influyen mutuamente.

Algunas definiciones sobre lo que consistiría la actividad de gestión pública las 
encontramos en Pollit y Bouckaert (2010, p. 26), por ejemplo:

●● Perry y Kramer: la gestión pública como fusión de la tendencia normativa de 
la Administración Pública y la tendencia organizativa de la gestión.

●● Pierre: la gestión pública como el punto de conexión bidireccional entre el 
Estado (implementación de políticas públicas) y la sociedad civil (demandas 
ciudadanas).

En la actualidad, se atiende a la evolución de tres enfoques por los que se han 
gestionado y gestionan las administraciones públicas (De Miguel Molina, 2010):

●● el paradigma de la Administración Pública o Public Administration (PA);
●● el paradigma de Gestión Pública o Public Management (PM);
●● el paradigma de Nueva Gestión Pública (NGP) o New Public Management 
(NPM), que en la actualidad deriva hacia la integración de la Gobernanza 
(Governance) en dicho modelo o New Public Governance (NPG), buscando 
la participación ciudadana.

Esta evolución no siempre supone la sustitución de un modelo por otro, sino que 
en ocasiones todos conviven a la hora de gestionar una Administración Pública 
concreta, con mayor o menor influencia dependiendo el lugar y organización que 
estudiemos (Figura 1.5).

Public  
Management

Public  
Administration

New Public 
Governance 

New Public 
Management

Figura 1.5. Confluencia entre los paradigmas de la Gestión pública 
Fuente: elaboración propia
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El funcionamiento de las Administraciones públicas se ha basado tradicionalmente 
en el modelo burocrático weberiano (Weber, 1969 original de 1922), en el que la 
importancia se centraba en tener una Administración Pública objetiva con sus 
trabajadores y administrados. Es el llamado modelo de Administración Pública (AP) 
en la que el Derecho administrativo tiene un papel primordial a la hora de fijar el 
funcionamiento de las organizaciones públicas (Crozier, 1996).

Sin embargo, la crisis del petróleo de los años 70 hizo que el Estado del Bienestar, 
tal como se había creado para impulsar el avance económico de los países tras las 
dos guerras mundiales, fuese imposible de mantener, empezando a poner en duda la 
eficacia y eficiencia de las Administraciones públicas y el modelo burocrático. En 
consecuencia, se comienza a acudir a las técnicas de gestión que se utilizaban en las 
empresas privadas, surgiendo la llamada Gestión pública o gerencialismo (GP), en la 
que se intentan combinar Management y Derecho público (Public Management), pues 
en sus inicios su aplicación directa planteó graves problemas (Prats, 2005, p. 126).

Así, se va extendiendo un nuevo modelo de gestión pública, que será bautizado como 
el paradigma de Nueva Gestión Pública (NGP) y que, básicamente, analiza cómo la 
Administración Pública podría mejorar su legitimidad de cara a sus ciudadanos desde 
un punto de vista de gestión (Osborne y Plastrik, 2003, p. 16).

Desde la década de 1990 en adelante, el discurso de la NGP se convirtió en un 
fenómeno global, e incluso recibió el apoyo político de la OCDE y la ONU. Esta 
globalización no fue solamente el resultado de trabajos académicos, tales como 
los de Aucoin, Pollit, Hood, König o Metcalfe y Richards (Lynn Jr., 2005, pp. 27 
y 43-4), sino también de otros trabajos no académicos, como los de los consultores 
norteamericanos Osborne y Gaebler (1992) y su concepto sobre la Reinvención del 
Gobierno. Algunos de sus componentes principales serían (Ballart y Ramió, 2000, 
p. 73):

●● Separación entre la decisión política y la ejecución.
●● Énfasis en los resultados y en la capacidad para dar respuesta a los problemas de 
la sociedad.

●● Diseño de mecanismos institucionales que incentiven el rendimiento organizativo.
●● Cambio cultural centrado en la eficiencia, la competitividad, la orientación al 
ciudadano-cliente.

●● Las administraciones como organizaciones con capacidad estratégica para la 
toma de decisiones.

Por otro lado, el siglo XXI ha sido testigo de una gran difusión del concepto de 
Gobernanza (Governance), cuya inclusión reside en la necesidad de aumentar 
la participación de todos los interesados en la gestión de organizaciones públicas 
y privadas (Freeman, 1994; Rhodes, 1996; Freeman, 2004; Frederickson, 2005 y 
Rhodes, 2007), principalmente con una mayor implicación en la formulación 
de políticas públicas y un incremento de la transparencia de la gestión de estas 
organizaciones.



Introducción a la Teoría de la Organización y al estudio de las organizaciones públicas

17

Así, algunos autores creen que estamos iniciando una fase de post-NGP o fase 
de Governance Network (Osborne, 2006), en el que cada Administración Pública 
debe evolucionar de acuerdo con su propio entorno. En otras palabras, los líderes 
políticos deberían tener las habilidades necesarias para introducir las ideas de la 
NGP, teniendo en cuenta a las distintas partes interesadas (Ferlie y Steane, 2002, 
p. 1463). La Gobernanza tiende a ir más allá de la política de coordinación, para 
mostrar un sector público que se coordina y coopera también con los agentes no 
estatales, como empresas y ONGs (Acevedo y Common, 2006, p. 396). En el fondo, 
estaría relacionada con el enfoque de la dirección estratégica y, concretamente, en 
gran sintonía con las teorías de los grupos de interés o stakeholders (Freeman, 
1984), así como con el network analysis o análisis de redes.

Por ejemplo, Rhodes (1997, p. 29) define tres niveles. A nivel micro, se referiría a 
las relaciones entre diferentes actores, individuales o colectivos; a nivel meso, a las 
relaciones entre los grupos de interés y la Administración Pública; y a nivel macro, 
a las relaciones entre el Estado y la sociedad civil.

Otros autores señalan que la Gobernanza es una extensión de la NGP y no un 
nuevo paradigma, sino una combinación de paradigmas en función del país y de la 
organización pública que se analice (Andresani y Ferlie, 2006, p. 417).

Esta visión estratégica en las organizaciones públicas españolas ya está ampliamente 
extendida; no obstante, siguen faltando vías de participación ciudadana real, a la 
vez que mayor control de los resultados obtenidos. Así, la planificación estratégica 
por parte de las Administraciones públicas no sólo les beneficia a ellas mismas, 
sino al propio entorno que las rodea impulsando su progreso (Prats, 2005, p. 190).

Por ello, requiere especial atención el trabajo ejecutivo en las Administraciones 
públicas, pues de sus mandos dependerá que exista o no una Gestión estratégica 
que tenga en cuenta los cambios en el entorno. 

La dirección se define por ello menos por el rigor de sus planteamientos que por la 
aplicabilidad de sus resultados […], pero a su vez como disciplina está cada vez más 
interesada por la construcción de una teoría capaz de explicar, predecir y en su caso 
prescribir cómo mejorar la forma de actuación de las organizaciones 

(Cuervo y Vázquez, 2006, pp. 195-6). 

De este modo, en el análisis de la planificación estratégica pública, ha surgido 
un nuevo campo de estudio: el análisis de las políticas y programas públicos, 
fundamentalmente impulsado por diversas organizaciones internacionales, como 
la ONU o la OCDE a nivel internacional y la UE en Europa. Éste se centra en 
un proceso sistémico de conocimiento de la intervención pública para evaluar su 
diseño, puesta en práctica, efectos, impactos y resultados.

Una aproximación moderna a la Administración Pública desde la dirección estratégica 
nos induce a integrar tanto la visión externa de competitividad como la interna de la 
dirección de la organización. Un aspecto fundamental es el análisis del entorno y la 
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identificación de los principales agentes clave con algún interés o sobre los que pueda 
repercutir la actuación de la Administración Pública

(Martín Castilla, 2005, p. 6).

En definitiva, el detectar todos los grupos de interés al desarrollar políticas o programas 
públicos, así como conocer sus necesidades, sería un primer paso fundamental por 
parte de los gestores públicos. Y para lograr el éxito en la implantación de dicha 
política, sería además inevitable ir más allá, analizando las redes de actores, directos 
e indirectos, que se verán influidos por dicha política.

Enlazando con el inicio del capítulo, podríamos distinguir en las organizaciones 
públicas dos productos que deberían estar totalmente compenetrados:

●● Las políticas públicas, que implican un planteamiento de tipo estratégico.
●● Los servicios públicos, que deben ser el resultado operativo de tales políticas. En 
su elaboración, emerge asimismo el concepto de Nuevo Servicio Público, en el 
que la co-creación con los ciudadanos es el eje principal (Denhardt y Denhardt, 
2000).
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Conceptos clave
Organización (Hodge, Anthony y Gales, 2008, p. 13): “las organizaciones son 
sistemas humanos de cooperación y en coordinación, acoplados dentro de unos 
límites definidos para perseguir metas y objetivos compartidos”

Funciones de administración (Fayol, 1976): prever, organizar, coordinar, dirigir y 
controlar

Management: tareas propias de los mandos, aquellos que se responsabilizan de 
los resultados (managers) Son las tareas propias de administración, de las que la de 
dirección comprendería las subfunciones de: liderar, comunicar y motivar (De Miguel 
Fernández, 2010, pp. 34-6)

Tipos de mandos: Alta Dirección, mandos intermedios y mandos operativos

Dirección estratégica: la de la Alta Dirección, normalmente a largo plazo

Paradigma de la Public Administration: el Derecho administrativo tiene un papel 
primordial a la hora de fijar el funcionamiento de las organizaciones públicas (Crozier, 
1996)

Paradigma del Public Management: utilización de técnicas de gestión que se 
utilizaban en las empresas privadas, se combina el Management y el Derecho público 
pues en sus inicios su aplicación directa planteó graves problemas (Prats, 2005, 
p. 126)

Paradigma del New Public Management: mejorar la legitimidad de cara a sus 
ciudadanos desde un punto de vista de gestión (Osborne y Plastrik, 2003, p. 16). 
Cambio cultural centrado en la eficiencia, la competitividad, la orientación al 
ciudadano-cliente

Paradigma del New Public Governance: necesidad de aumentar la participación de 
todos los interesados en la gestión de organizaciones públicas y privadas (Osborne, 
2006). Orientación estratégica hacia las políticas públicas

Paradigma del New Public Service: los servicios públicos como resultado operativo 
de la co-creación con los ciudadanos (Denhardt y Denhardt, 2000)
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Mapa conceptual 

Fuente: elaboración propia con Xmind
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La Administración Pública como 
sistema
María de Miguel Molina
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Objetivos

01 Conocer qué es un sistema en los niveles micro, meso y macro

02 Diferenciar los sistemas y subsistemas

03 Comprender qué es el entorno y estudiar su complejidad

04 Aplicar estos conocimientos en la Administración Pública como 
organización
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1.	 La Teoría General de Sistemas
La Teoría General de Sistemas (TGS) fue formulada en los años 1930-40 por Von 
Bertalanffy para el campo de la Biología queriendo poner de manifiesto la necesidad 
del estudio de los fenómenos en su globalidad, siendo seguida en la Economía y las 
Ciencias Sociales por Boulding (1956) para quien las organizaciones serían sistemas 
abiertos, puesto que se ven influenciadas por el entorno.

Frente a los estudios de tipo reduccionista, los estudiosos de la TGS fomentan los 
análisis de tipo inter y multidisciplinar, puesto que permiten un mejor conocimiento 
de la realidad. Hecho que ya sentenciaba el antiguo proverbio chino: “El aleteo de las 
alas de una mariposa se puede sentir al otro lado del mundo”. 

Posteriormente, en los años 60 Von Bertalanffy (1981, p. 14) exponía que la tecnología 
y la sociedad se habían vuelto tan complejas que se imponía un planteamiento de 
naturaleza de sistemas e interdisciplinaria. De este modo, es necesario considerar 
diferentes soluciones posibles, alejándose de una visión exclusivamente mecanicista, 
para alcanzar los objetivos de la manera más eficiente posible.

Además de los sistemas estudiados en las ciencias naturales (p.e. Biología), se estudian 
los sistemas en las ciencias sociales (p.e. Sociología), proporcionando conceptos hoy 
tan conocidos como la retroalimentación o la comunicación (Von Bertalanffy, 1981, 
p. 205).

Distintas teorías dan soporte a la TGS, entre ellas Teoría de la decisión (Simon, 1960). 
De acuerdo con Simon, el proceso de decisión englobaría cuatro pasos: investigación, 
diseño, elección y acción, siendo necesario conocer el objetivo que pretendemos 
alcanzar y la influencia del entorno en esa decisión a tomar.

Asimismo, la TGS es la base de las teorías sobre la estrategia, poniendo de manifiesto 
la interacción entre el entorno (Figura 2.1), los objetivos de la organización, sus 
inputs (entradas) y sus outputs (salidas).

ENTORNO

ObjetivosINPUTS OUTPUTS

Figura 2.1. La organización y el entorno  
Fuente: elaboración propia

Así, la mayoría de autores entienden la organización como un sistema. Por ejemplo, 
Daft (2007, p. 10) define las organizaciones como entidades sociales que están 
dirigidas por metas, están diseñadas como sistemas de actividad deliberadamente 
coordinada y estructurada y están vinculadas con el entorno. Siendo su componente 
clave los recursos humanos.



Management para las administraciones públicas

28

2.	 Sistemas y subsistemas
Un sistema podría definirse como “una disposición de componentes interrelacionados 
para formar un todo” (Klir, en Von Bertalanffy et al., 1981, p. 9), si bien el propio 
Von Bertalanffy escoge esta frase de Aristóteles: “el todo es más que la suma de sus 
partes” (íbid., p. 29). Frase reemplazada posteriormente por los estudios positivistas 
y de tipo reduccionista de Galileo y Descartes.

Posteriormente, Von Bertalanffy definiría un sistema como “un conjunto de elementos 
relacionados entre sí y con el medio ambiente” (Von Bertalanffy et al., 1981, p. 41), 
lo que lleva a estudiar la relación de un sistema con su entorno y las diferentes 
interacciones posibles, hecho que no se había realizado en los estudios clásicos.

Incluso podríamos describir el mundo como una gran organización (Von Bertalanffy, 
1986, p. 152).

Lo que no forme parte del propio sistema será el entorno, es decir al sistema y al 
entorno les separará una frontera (Figura 2.2).

 

Sistema
aaa 

 

Frontera 
 

Entorno 
 

Figura 2.2. Elementos del sistema  
Fuente: elaboración propia a partir de De Miguel Fernández (2010)

Esto nos llevaría a diferenciar tres niveles a la hora de estudiar los sistemas: macro, 
meso o micro. Atendiendo a la Administración Pública, podríamos diferenciar entre 
el análisis de un hospital público determinado (nivel micro), el de los servicios de 
salud a nivel autonómico (nivel meso) o el de la sanidad en España (macro), si bien 
según la referencia territorial que estimemos esta clasificación podría variar (p.e. si 
nos centramos en un solo municipio).
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En cuanto a los subsistemas en las organizaciones hay múltiples clasificaciones, bien 
de tipo funcional (o por departamentos) o bien por sus componentes (estratégicos, 
técnicos, recursos humanos, estructura, tareas, cultura, etc.).

3.	 Las administraciones públicas como sistemas
La aportación del enfoque de sistemas al desarrollo de la Gestión Pública se puede 
contemplar desde distintas perspectivas (Oltra y De Miguel, 2007, pp. 72-4):

a.	 La Administración Pública (organización) como un subsistema que forma parte 
de sistemas mayores. En este caso la organización pública debe estar atenta 
a los cambios en su entorno, a las demandas de los agentes sociales, de los 
funcionarios-empleados, a la incorporación de las tecnologías, a las reacciones 
públicas frente a las acciones de la organización, etc.

b.	 La Administración centrada en la importancia de las interrelaciones de las 
partes constitutivas de una organización en el proceso de toma de decisiones. 
La formulación de proyectos debe ser una actividad en la que participen equipos 
multidisciplinarios de extracción organizacional diversa. El enfoque sistémico 
en realidad supone una separación de los principios tradicionales sobre la 
estructura, la autoridad y las líneas de comunicación.

c.	 La Administración Pública (considerada como una organización) como un 
sistema social integrado, en el que el estudio de la Política y la Administración 
no produce necesariamente categorías mutuamente excluyentes.

d.	 La Administración Pública incorpora e impulsa un espíritu de reto permanente.
e.	 La Administración Pública orientada hacia los objetivos a la vez que sus 

estructuras siguen una orientación hacia los cometidos y, a su vez, ligando 
ambas con el presupuesto. 

f.	 La Administración Pública basada en los potentes y sofisticados Sistemas de 
Información apoyados en una red intensa y extensa de computadores cuya 
dependencia es cada día más manifiesta.

Köning (citado por Pollit y Bouckaert, 2010, pp. 26-7), entiende que la Administración 
Pública puede considerarse un sistema social que existe y funciona con sus propias 
reglas, si bien también depende del entorno en una sociedad compleja, en constante 
evolución. Mientras la oferta de bienes de mercado se decide armonizando las 
preferencias individuales, los bienes públicos son el resultado de un desarrollo 
colectivo (político-administrativo) de objetivos. De manera simple podríamos decir 
que en las decisiones públicas entran en juego tres sistemas diferentes (íbid., p. 247): 
el político, el administrativo y el mercado, todos ellos influidos por las necesidades 
de los ciudadanos (Figura 2.3).
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