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Todo mundo parece llegar a acuerdos concretos: el mundo esta
cambiando y lo esta haciendo de manera vertiginosa. Los analistas, los
académicos vy la gente que dirige a escala mundial se preguntan como es este
cambio, que rumbo estamos tomando en los ambitos econdmicos y culturales,
pues bien pareciera ser que lo religioso esta mas o menos definido cuando las
tendencias espirituales que lideran la casi totalidad de la}poblacién mundial
sefalan las luchas y pautas a seguir, concientes desde su perspectiva, de los
objetivos que deben alcanzar en el futuro inmediato y a largo plazo. En
occidente la iglesia Catdlica romana indica el punto que busca donde pueda
retomar el liderazgo. En lo politico también hay consenso: Democracia y
democracia para todos. Sin embargo, es en el ambito de la economia donde a
pesar de tener directrices economicas que se retoman de los monetaristas de
fines del siglo XIX (o neoliberales) se busca, por parte de algunos
progresistas. darle un rostro mas humano. se pregona la libertad economica
con beneficio social pero estos cambios econdmicos que se estan llevando a
cabo a escala mundial son tan voraces que nada en realidad parece que pueda
conducir las transformaciones economicas aun cuando los Estados Unidos
realice todo un esfuerzo por crear una tendencia unipolar a su favor; es esta
inercia que ha alcanzado la economia lo que ha permitido influenciar areas
que en otros momentos parecian ser libres en la determinacion de su propio
desarrollo, por ejemplo, la ciencia y la cultura.

Esta hegemonia en el ambito econdmico entonces ha permitido

mediatizar, en muchas de sus manifestaciones, los desempefios de los ambitos
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politico, social y cultural, empero, atreverse a sefialar un liderazgo tnico de la
economia capaz de controlar y determinar otros actos sociales a partir de ésta,
es terminar simplificando de manera absurda la practica del intercambio social
en todos sus niveles y fases.

En lo politico, como se ha mencionado, existe un consenso: democracia y
democracia para todos. Indiscutiblemente la democracia se ha relacionado con
la economia, no asi se ha determinado la direccion de esta relacidon de manera
correcta, mas aun, en la década de los 1980 y principios de los 1990 el debate
continuaba en relacion con si la democracia permitia el desarrollo economico,
o si por el contrario, era este desarrollo economico lo que impulsaria un
avance en lo politico. Lo que si se ha determinado universalmente es la
democracia como sistema politico imperante en cualquier forma de gobierno
que se desee. Y es que, se asegura, sera esta condicion democratica la que
permita una organizacion social adecuada que incorpore todas las demandas
de la sociedad civil a su vez que les dé una respuesta optima de acuerdo al
nivel de cada demanda y considerando la escasez de los recursos que por si
mismos son limitados.

Lo anterior permitiria resolver el problema de las minorias por ejemplo.
Las minorias exigen libertad. La libertad que debe ser concedida en tanto el
hombre por el solo hecho de serlo posee derechos inalienables, uno de ellos,
se dice, la autodeterminacion. Nadie mas que el grupo que reivindica posee el
derecho a determinar lo bueno y lo malo de sus propios actos. ;En donde
reside el problema? Los derechos no solo implican obligaciones (para los
otros en tanto otorguen un respeto v autonomia en las acciones de los que
reivindican), sino que, necesariamente van acompafiados de una
responsabilidad (derechos igual a normatividad y valoracion); se intenta

asumir a duras penas una obligacién, pero, en la mayoria de los casos se deja



fuera la valoracién en tanto los hechos humanos se viven dentro de una
sociedad, en relacion con otro tanto de sujetos que lo son también de derechos,
consecuencia, choque de interese que crean conflicto.

En otro sentido esto lleva al problema de la autopoiosis, (con qué
parametros un individuo o grupo puede determinar sus valores? Ellos mismos
los crean, lo anterior es una paradoja. Pero cual seria el objeto de ubicar una
normatividad v una valoracion que se mostrara a cada grupo para medirse (se
trata de evitar la palabra imposicion). Un elemento supra de los individuos, lo
social, que se convierte en autonomo y al cual le pertenecen los individuos
[Luhmann, s.f.], pero si esto fuese asi, al sujeto, al ser humano como finalidad
se le deja fuera.

Retomando el aspecto politico en su tema de la democracia, se debate en
el serio dilema de avanzar en la institucionalizacion del poder politico via la
democracia v. por otra parte. impulsar un crecimiento con equidad social.
Como resolver ambas cuestiones tratando de no perder el rumbo y el
equilibrio o de privilegiar una dimension a costa de la otra es el meollo
mismo de una compleja problematica que parece exceder la capacidad de
respuesta tanto de los sistemas politicos como de los Estados. Toda América
latina, con poquisimas excepciones. se ha convertido en un campo de
experimentacion en el cual se decidira... si es posible conciliar la democracia
politica con la economia de mercado y la justicia social.'

Uno de los problemas centrales de la democracia es el relacionado con la
gobernabilidad. La problematica de la gobernabilidad supone que frente a los
riesgos de deslegitimacion del sistema politico, el peligro de agudizacion de
los problemas socioecondmicos y a las deficiencias de la gestion estatal, la

democracia debe responder a dos desafios ineludibles: Por un lado encarar los

: Mayorga. René A. (coord..) Democracia v gobernabilidad: América latina, ILDIS, Bolivia 1992 Pag. 9
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peligros y conflictos que tienden a socavar las bases de legitimidad y el
funcionamiento institucional del sistema politico, por el otro, aumentar
simultaneamente la capacidad institucional de accion y gestion del Estado, es
decir, fortalecer su capacidad de articulacion de intereses sociales y adopcion
de decisiones eficaces para resolver problemas de crecimiento econémico y
equidad social.”

Dos son entonces las dimensiones subyacentes a la problematica de la
gobernabilidad: el fortalecimiento de la legitimidad del sistema politico v de
las instituciones estatales, y el desarrollo de la eficacia de las politicas
publicas disefiadas por el Estado. Ahora bien, este aspecto de la
gobernabilidad dentro de los sistemas democraticos para su analisis se ubica
en lo que se denomina administracton y politicas publicas.

Lejos de la gestion publica. pero también vinculado con la democracia
desde un punto de vista central es el aspecto de la sociedad civil. Los debates
en la teoria politica contemporanea en relacion con el desarrollo politico
democratico marca dos tendencias: por un lado la democracia participativa vy,
por otro, la democracia elitista. La afirmacion de Schumpeter de que el
método democratico es aquel arreglo institucional para llegar a decisiones
politicas en el que los individuos adquieren poder para decidir mediante una
lucha competitiva por el voto del pueblo ** ha formado el nucleo del modelo
elitista desde 1942. no se define a la democracia como una clase de sociedad
ni como un conjunto de bienes morales. ni como un principio de legitimidad,
sino mas bien como un método para elegir a los lideres politicos y organizar a
los gobiernos. El modelo elitista de democracia pretende ajustarse a la

realidad, ser descriptivo, empiricamente exacto y el Unico modelo apropiado

2 . “© R N . . . . . . . .
~ Mayorga, René A.. “gobernabilidad en entredicho: conflictos institucionales y sistema presidencialista” en
Mayorga René (coord.) Democracia y gobernabilidad: América Latina, ILDIS, Bolivia Pag. 41



para las condiciones modernas.’” Frente a esta nocién de democracia, se
encuentra la teoria de la participacion (democracia participativa) que sefiala
como nucleo el principio de ciudadania que permitiria a la vez gobernarse y
ser gobernados, solo entonces se habra desarrollado una cultura politica
democratica tal que la brecha entre gobernados y gobernantes se convierte en
una linea de division minima. Algo que se convierte en imprescindible en esta
concepciodn es la existencia de espacios publicos de participacion que permiten
el intercambio mediante la comunicacion, comunicacion que se convierte en
poder, poder que a su vez esta legitimado en tanto emana del mismo seno de la
sociedad civil. Los espacios publicos de participacion se denominan esfera
publica, este es un concepto complicado y designa el lugar donde los
ciudadanos en condiciones de igualdad v libertad cuestionan cualquier norma
que no hava tenido su origen v ratificacién en ellos mismos." Uno de los
principales inspiradores v defensores de la democracia participativa es Jurgen
Habermas.

Del anterior principio de ciudadania resurge el concepto de sociedad
civil, este resurgimiento se presenta sobre las luchas de las oposiciones
democraticas de la Europa Oriental contra los partidos estatales socialistas
autoritarios. Este concepto sobre la sociedad civil aporta diferentes elementos
sobre el comportamiento social que indican la existencia de un tercer campo
entre la economia y el Estado. Segun el analisis pluralista una sociedad civil
muy articulada con divisiones a través de sus miembros, grupos que
comparten miembros en comun y movilidad social es el presupuesto para una

politica democratica estable, una garantia contra el dominio permanente por

Cohen jean L. Y Arato, Andrew, Sociedad civil y teoria politica, Méx, FCE, 2000 Pag. 24

* Maestre. Agapito, “Jurgen Habermas: esfera piblica y desobediencia civil” en Metapolitica, numero 9, Méx,
CEPCOM



cualquier grupo y contra el surgimiento de movimientos masivos
fundamentalistas e ideologias antidemocraticas.” |

En otros términos, con el resurgimiento de la sociedad civil, se presentan
las cualidades que hacian falta para la constitucion de estados democraticos
modernos que incluyan verdaderamente a todo el conglomerado social que
presenta demandas tan variadas como grupos sociales existen. Sin embargo,
la cualidad importante reside en el hecho de los mecanismos para jerarquizar
las demandas por medio del proceso de auto limitacion y la misma
democratizacion de la sociedad civil. Otro elemento indispensable para la
comprension analitica de la sociedad civil es la nocion de esfera publica.
Como es bien sabido, se refiere a espacios v procesos de comunicacion
societal abiertos, autonomos v politicamente relevantes, es en este aspecto
donde tiene razdn de ser la sociedad civil va que se convierte en el lugar de
debate racional por excelencia.

La intencion original del trabajo es plantear la relacion existente entre dos
ambitos que analiticamente son distantes, por un lado, la esfera publica y
sociedad civil y, por otra parte. la nocion de gobernabilidad, sin embargo, no
solo son distantes, sino que, incluso metodologicamente es incompatible la
combinacion de un modelo tedrico descriptivo y un modelo tedrico regulativo
como es el caso de la gobernabilidad: el uso de ambas nociones en una
relacion directa haria trampa al integrar ambos modelos sin el apoyo cientifico
social sumamente riguroso que no es factible proporcionar en este trabajo.

Sin embargo, el planteamiento de la vinculacion o relacion entre estos
dos elementos es a partir de inquietudes que surgen de sus propuestas

inherentes.

* Cohen y Arato, Sociedad civil y teoria politica. Pag. 37



La sociedad civil desde una de las seis tradiciones tedricas que abordan
este concepto sefialan un desarrollo democratico como posible alcanzar vy,
mas aun, dado que las demandas de los grupos plurales que se conforman en
su seno se presentan a partir de la discusion racional estas se convierten en
legitimas y se busca ser resueltas con la participacion de los mismos grupos de
donde emanan y con el apoyo de un Estado que surge de la misma sociedad
civil. Es asi como el estado utilizando ciertos criterios de jerarquizacidn a la
vez que considerando la limitacion o escasez de los recursos se propone la
gobernabilidad como un atributo de la sociedad, con capacidad para definir la
normatividad y respetarla, encaminada a satisfacer los requerimientos de
prosperidad material, convivencia democratica y desarrollo social.®

Como la combinacion teorica no es plausible realizarse en un trabajo tan
limitado en sus posibilidades, es menester la simplificacion para obtener una
respuesta un tanto mas satisfactoria, de ahi que la hipotesis a comprobar sea la
siguiente:

La que destaca la viabilidad de una estrategia que pretenda influir al
sistema politico desde las organizaciones a pesar del cierre estructural del
propio sistema politico.

De acuerdo con lo anterior esta posible estrategia para influir al sistema
politico implica analizar la cuestion de las organizaciones y por otra parte
como el sistema politico a partir del gobierno reacciona y traduce esta
reaccion en las politicas publicas. Por tanto el primer capitulo se centrara en
la nocion de gobernabilidad, el segundo en la sociedad civil, el tercero sobre
organizaciones, el cuarto en las politicas publicas, el quinto y ultimo capitulo

sera a manera de conclusion.

® Instituto Internacional de Gobernabilidad (I1G)



Los paises necesitan aumentar las opciones de la poblacion y permitirle
participar en las decisiones que afectan su vida. Se requiere que los sistemas
de gobierno estimulen la participacion de la gente en la adopcion de
decisiones, propicien el crecimiento econdémico y velen por que los beneficios
de ese crecimiento lleguen a todos los sectores de la sociedad.

Entre las principales preocupaciones estan las elecciones libres e
imparciales, la libertad de asociacién y participacion, la independencia del
poder judicial, la libertad de informacion y mas importante, la administracién
efectiva y eficiente del sector publico, la descentralizacion de la adopcion de
decisiones. la ordenacion de recursos, v la interaccion del gobierﬁo con las
organizaciones de [a sociedad civil.

Se espera el desarrollo de un Estado estratégico, eficiente v concertador.
Esto con el fin de poder brindar atencion a dos retos: i) el reto de mejorar la
capacidad del Gobierno para atender en forma oportuna, eficaz y eficiente las
demandas de los diferentes grupos sociales v ii) el reto de constituir y renovar
los mecanismos que permiten la participacion de la sociedad.

El concepto de gobernabilidad suele centrarse en el estudio de sistemas
politicos democraticos. Sin embargo. es un concepto también Gtil para analizar
modelos autoritarios, especialmente cuando lo que se intenta comprender es el
paso de éstos hacia la democracia, es decir, las transiciones politicas.” La
gobernabilidad la entendemos como un atributo de las sociedades, como la
capacidad para definir las reglas del juego v respetarlas, encaminadas a

satisfacer los requerimientos de prosperidad material, convivencia

" Alcantara, Manuel. Gobernabilidad, crisis Vv cambio. México, FCE. 1995 Pag. 178
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democratica y desarrollo social.® De acuerdo a lo anterior, avanzar en un
desarrollo exige niveles mas altos de gobernabilidad. Por otra parte, la
transicion politica implica el cambio de un sistema mediante la inauguracion
de un nuevo régimen politico, y por tanto, de los mecanismos destinados a
resolver y aceptar las soluciones a los problemas de gobierno, ya se inscriban
estos en los niveles nacionales, regionales o locales. De modo simplificado
entenderemos por régimen los fundamentos normativos, basados en el
Derecho, que establecen la naturaleza formal de un ambito politico, y por
sistema, los actores, acciones y organizaciones que se desenvuelven
cotidianamente en este ambito.’

La problematica de la gobernabilidad supone que, frente a los riesgos de
deslegitimacion del sistema politico, al peligro de una agudizacion de los
problemas socioecondmicos v a las deficiencias de la gestion estatal se debe

incrementar la capacidad institucional de accion y gestion del Estado, es decir,

fortalecer su capacidad de articulacion de intereses sociales v adopcion de
decisiones eficientes para resolver problemas de crecimiento econdmico v
equidad social.

La nocion de gobernabilidad se introdujo en Europa v los EE.UU. en la
década de 1970, sin embargo. el estudio se aborda desde una perspectiva
conservadora, para poner en cuestion las amplias funciones del Estado en el
campo social y economico, las crecientes demandas de las organizaciones
sindicales en el marco del Estado de Bienestar y los excesos de la democracia
que supuestamente hacian ingobernable al sistema democréatico. En América
Latina, por el contrario, el tema de la gobernabilidad ha adquirido enorme

relevancia practica y tedrica, ¥ posee una connotacion cualitativamente

® Instituto de Gobernabilidad Democratica
Hernandez C, David. “La construccion de gobernabilidad desde el ambito municipal en México” Revista
Perfiles Latinoamericanos nimero 14 junio de 1999 Pag. 83
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distinta pues se refiere al reto de construir un orden democratico superando
los obstaculos simultaneos que nacen de las debilidades institucionales de las
propias democracias Latinoamericanas, cultura politica tradicional y crisis
economicas. La gobernabilidad buscaria revertir las tendencias al desorden
politico v las crecientes brechas sociales y econdomicas a través de una
paciente ingenieria institucional v de politicas publicas eficientes para
incrementar en las instituciones democrdticas la capacidad de resolver
mediante reglas de juego de consensos los conflictos politicos de la
sociedad."’

Entender el proceso y construccion de gobernabilidad parte del supuesto
sobre la necesidad de irﬁponantes adecuaciones en las instituciones politicas,
lo partidos, gobierno v legislativos, tanto en lo que se refiere a sus estructuras
como al propio funcionamiento. No basta la reciente restitucion en escena de
estas instituciones, lo que se necesita es que sus practicas clasicas se adecuen a
las dinamicas politicas y a las demandas de la sociedad: nuevos problemas de
legitimidad, nuevos actores. con sus propios ritmos e intereses.

De no producirse una adecuacion institucional, de continuar en la misma
linea se corre el riesgo de desgaste de las instituciones, de pérdida de
legitimidad y gobernabilidad.

Por su lado el aparato del Estado esta abordando procesc;s de
reestructuracion modernizante (descentralizacion, privatizacion,
racionalizacion, achicamiento, etc.), produciéndose vacios institucionales
importantes y situaciones nuevas para las cuales el sistema politico aiin no esta

. i
actualizado.'

' Antonio Mayorga, René “Gobernabilidad en entredicho: conflictos institucionales y sistema
premdencxahsta en Democracia y gobernabilidad. Caracas. Nueva Sociedad, Pag. 42
" Antonio Mayorga, René (coord..). 1992 Democracia y gobernabilidad. Caracas, Nueva Sociedad, Pag. 7



La visién del cambio hacia una gobernabilidad parte de otorgarle un
espacio y una fuerza notoria a los nuevos actores que observamos de manera
concreta a través de organizaciones independientes como son las asociaciones
religiosas, comerciales, de industriales, politicas, civiles, culturales,
organizaciones no gubernamentales (ONG’s), partiendo de que sus cualidades
y transformaciones particulares son fundamentales para entender como se
establecen las condiciones de gobernabilidad en todo el sistema politico.
La aceleracion y la profundizacion del proceso democratico y las transiciones
reclaman, como ejercicios de planificacion politica, que se sustenten en un
disenio bien cimentado en la teoria democratica. Ese disefio corre por cuenta
del poder y las fuerzas politicas que pugnan por la transformacidn cualitativa,
lo que a su vez requiere de un entendimiento.

Ese entendimiento se edifica cuando los protagonistas del proceso
democratico formulan e implantan una cultura democratica comun.

La nocion democratica comun permite desprenderse de mimetismos,
ingenuidades y mistificaciones. asi como aproximarse con veracidad a la
democracia real. a sus activos. insuficiencias y deficiencias institucionales y
operativas.

Cuando se conviene en que la historia humana es més que la historia de la
Democracia, y que esta es evitable, con lo cual se rechaza el determinismo, se
desemboca en el asunto de la ingenieria democrdtica, o sea, en el asunto de la
voluntad democratica y de la destreza politica. para que el propdsito
democratizador lleve a la transformacion cualitativa de la vida politica.

Para que la no inevitabilidad de la democracia, o sea, su evitabilidad,
conduzca a la arena de la ingenieria social, es necesario, por un lado, que los

protagonistas politicos acepten su deseabilidad, y por el otro, que reconozcan



su asequibilidad. Solo lo deseable y viable puede ser objeto de un ejercicio de
planificacion politica.'” |

Durante los 60 vy los primeros 70, especialmente en Latinoamérica no
eran pocos los que creian que el siglo XX seria el de la superacion del
capitalismo. En su lugar, parece que va a ser el de la desaparicion del
comunismo, el del triunfo de la economia de mercado, el del predominio de la
democracia liberal, el de las grandes revoluciones tecnologicas e
institucionales, el de la internacionalizacion, el dinamismo, la complejidad, la
diversidad y la interdependencia... va en el siglo XXI se adivina facilmente,
del otro lado de la puerta. la emergencia turbulenta de una sociedad
crecientemente global, plural v compleja, interdependiente y dinamica, cuyos
retos y oportunidades poco van a parecerse a los que trataron de responder las
ideologias e instituciones generadas por la revolucion industrial. En ese nuevo
entorno, la democracia v el mercado triunfantes van a tener, por primera vez
en la historia, que enfrentarse v sobrevivirse a si mismos ( Dror, 1994;

Sartori, 1995).

[a capacidad para formular v poner en practica estrategias nacionales de
recomposicion interna y de reposicionamiento internacional sera, pues, criiica.
Tal capacidad depende de muchos factores. uno de ellos, la capacidad para
formular e implementar las politicas publicas requeridas para el
enfrentamiento eficaz de los retos.

Sucede. en efecto, que, a igual sistema institucional, puede haber mayor
o menor nivel de gobernabilidad (capacidad para enfrentar los retos y
oportunidades colectivos). En tales casos la causa de la diferencia habra que

buscarla en la distinta capacidad de los actores para responder a los retos

'* Ruiz Massieu. José Francisco (1994). [} proceso democratico de México. Méx., FCE. Pag. 131-132
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mediante la comunicacion de manera fundamental [Luhmann s.f]. Estos se
hallan limitados por el orden institucional, pero no plenamente determinados
por él: poseen siempre un margen de autonomia en el que pueden y deben
gjercer su competencia profesional y responsabilidad moral.”” Dichas
capacidades abarcan hoy el trinomio politica, politicas publicas y
administracion o gerencia publica. Las corrientes mas actuales defienden su

consideracidn integral.

Para establecer estrategias nacionales de gobernabilidad democratica,
solidamente fundadas, es preciso partir de supuestos conceptuales y teoricos
que se correspondan tanto con la experiencia como con los hallazgos mas
prestigiosos v prometedores de las ciencias sociales. En la mas fiel tradicion
del neoinstitucionalismo economico, se dice que las instituciones son
importantes para el desarrollo porque determinan la eficiencia y existencia de

, ] . by e . 14
los mercados asi como de las organizaciones publicas y privadas

Una comprensién adecuada del valor y funcionalidad de las instituciones
exige comenzar distinguiendo entre las instituciones y las organizaciones. Las
instituciones son las reglas del juego social, o el conjunto de las constricciones
que en una sociedad moldean la interaccion individual y organizativa. Las
instituciones proceden de la evolucion social histérica, pero no han sido
prediseniadas o construidas por voluntad o decreto. Cada pais tiene su sistema
institucional especifico. el cual determina en gran medida el sistema de
incentivos de la interaccion economica, politica o social, y, por lo mismo, el

potencial de eficiencia econdmica v de equidad social del pais en cuestion.

" Popper. Karl R. La sociedad abierta v sus enemigos. FCE. Méx. 1882.
" JAVED Burky. PERRY Guillermo E.. Bevond the Washington consensus institutional matter, Washington,
Banco Mundial, 1998 Pag. 17
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La eficiencia y la equidad de las interacciones humanas dependen no solo
de las instituciones sino también de las organizaciones. La interaccion humana
no solo es moldeada por las reglas del juego sino también por los equipos u
organizaciones constituidos para el juego. Lo caracteristico de las instituciones
es que no tienen fines especificos sino la funcién de facilitar la interaccion
humana. Lo caracteristico de las organizaciones es que persiguen finalidades
especificas y que han sido o son susceptibles de ser creadas, dirigidas,
modificadas o suprimidas por voluntad u orden. En otras palabras, el problema
de las instituciones es el de su incentivaciéon y en qué medida logran la
eficiencia econdmica y la equidad social, mientras que el problema de las

organizaciones es el de como hacer para maximizar su utilidad, ya sean dentro

n

. . . . . 1
de las reglas de juego existentes o intentando cambiar las mismas.

Solo después de la introduccion de la teoria de los costes de transaccion
ha podido el institucionalismo captar la razon de la importancia economica de
las instituciones. Todas las instituciones existen para reducir las
incertidumbres que aparecen en la interaccion humana como consecuencia
tanto de la complejidad de los problemas a resolver como de la limitacion de
las mentas individuales a la hora de procesar la informacion disponible. Pero
esta afirmacion nada dice de por qué unas instituciones incentivan la
eficiencia econdmica y otras no. La respuesta esta en que las instituciones
importan econdmicamente porque determinan los costes de transaccion, que
en las economias modernas son altos y crecientes, y porque, ademas, también

afectan los costes de transformacion.'®

'* PRATS Catala, Joan, Gobernabilidad democratica en América Latina Finisecular, 11G
' THOMPSON. kenneth. y SALAMAN G. {comp.). Control e ideologia en las organizaciones, FCE, Méx.
1998 Cap. 4
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Todo intercambio tiene un costo de transaccion consistente en los
recursos necesarios para medir los atributos fisicos y legales que se
intercambian, mas el coste de vigilancia y garantia de cumplimiento del
intercambio, mas un descuento de incertidumbre que refleja el grado de
imperfeccion en la medicidon vigilancia y garantia del intercambio. Cuanto
mayor resulte el potencial de un tercero para influir en el valor de los atributos
que se incluyen en la funcién de utilidad del comprador (es decir, cuanto
mayor sea el poder arbitrario publico o privado) mayor sera la tasa de
descuento. En otras palabras, a mavor incertidumbre del comprador menor
sera el valor del bien comprado. De ahi la importancia de la "seguridad
juridica" en la historia economica. El grado de incertidumbre respecto a la
seguridad de los derechos constituyve una distincion critica entre los mercados
relativamente eficientes de los paises avanzados y los mercados limitados del

, 17
pasado o de los paises hov en desarrollo.

Las instituciones también afectan los costes de transformacion, es decir,
los recursos de tierra. trabajo o capital aplicados a la transformacion de los
atributos de los productos. pues cuando un marco institucional se caracteriza
por estar los derechos de propiedad pobremente definidos y/o garantizados, no
solo resultaran altos costes de transaccién, sino también el uso de tecnologias
que empleen poco capital fijo ¥ no impliquen compromisos a largo plazo. El
marco institucional existente define las oportunidades que incentivan la

creacion de empresas.

El cambio institucional posible depende siempre de la demanda existente
y de la capacidad de oferta o respuesta a la misma. Los actores o agentes del

cambio institucional son los dirigentes de las organizaciones o movimientos

" JAVED Burky. PERRY Guillermo. Bevond the Washington... Pag. 4
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sociales, politicos, econdmicos o militares. Una caracterizacion realista e
inevitable nos obliga a verlos como "maximizadores de utilidad" para si
mismos y sus organizaciones o movimientos. Esta funciéon de maximizacion
puede tomar la forma de hacer elecciones en el marco institucional existente o
de alterar dicho marco (o0 en cualquier combinacion de ambas). La demanda
para alterar el marco institucional existente procedera de los actores sociales
que esperan obtener del cambio beneficios que compensen suficientemente los

costes inevitables del cambio institucional.

La vision anterior es, sin embargo, tan ineludible como insuficiente.
Especialmente en tiempos de turbulencia, no es sencillo saber lo que a cada
uno lo conviene. La informacion es siempre limitada y cualquier actor
responsable tratara de salvar siempre la cohesion social. Consiguientemente,
la posicion final de los actores frente al cambio institucional se encontrard
también inevitablemente mediada por su percepcion de los intereses comunes,
asi como por los paradigmas, culturas, ideologias o identidades en cada
momento dominante. Si la relacion entre instituciones y desarrollo adolece de
algunos problemas -principalmente. porque no se ofrece una definicion clara y
precisa de desarrollo-, también nos encontramos con algunos obstaculos
cuando se trata de demostrar la relacion empiricamente. El principal y basico
se deriva de los indicadores utilizados para medir "desarrollo institucional".
Dada la importancia que se concede a la capacidad de hacer cumplir los
contratos, a los derechos de propiedad y a los incentivos que afectan el
comportamiento de los burocratas. han seleccionado cinco indicadores para
medir el desarrollo institucional: 1) la percepcion sobre el riesgo de
expropiacion de la propiedad; 2) la percepcion sobre el grado de aplicacion de
los contratos ("contract enforcement”); 3) la percepcién sobre el grado de

predominio de la lev y el orden; 4) la percepcidon sobre la calidad de las
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burocracias; y 5) la percepcion sobre la incidencia de la corrupcion en el
. 18
gobierno.

Las fuentes de donde procede la demanda de cambio institucional son
complejas. Basicamente consisten en cambios en los precios relativos y
cambios en las preferencias. Aqui las ideologias y "culturas" dominantes
juegan un gran papel. Ante cualquier cambio enddgeno o exogeno, la
interpretacion de las implicaciones derivadas del mismo se hard en funcion de
los intereses y el poder actual de los distintos grupos sociales. Los actores
sociales que se sienten amenazados por los nuevos retos trataran de imponer
una lectura de los mismos compatible con el status quo, dramatizaran los
costes y minimizaran los beneficios derivados de los cambios, resistiéndose en
definitiva a los mismos. Aqui el liderazgo politico y social transformacional
juegan un papel fundamental: los grandes lideres transformacionales son
personalidades capaces de dar sentido de direccién a sus pueblos, de
inspirarles confianza. de avudar a que una mayoria o coalicion suficiente de
actores sociales compartan una vision acerca de los beneficios y costes de los
cambios necesarios. Los lideres son el factor clave a la hora de explicar el
diverso ritmo o velocidad de cambio institucional en paises de similares

- 19
condiciones.

La demanda de cambio institucional deriva, pues, de la percepcion de que
los nuevos arreglos institucionales permitiran capturar ganancias, individuales
o colectivas, que no son posibles en el marco institucional actual. Pero la
oferta de cambio institucional depende de la capacidad y de la voluntad del
orden politico vigente para proveer nuevos arreglos institucionales. El orden

politico vigente puede ser caracterizado, si se quiere, siguiendo la orientacién

"® Ibid. Pag. 17
" PRATS Catala. Joan. Gobernabilidad democratica en América Latina finisecular, 11G
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politolégica dominante, como un mercado politico, como un marco
institucional de intercambios politicos. Desde esta perspectiva, la eficiencia de
los mercados politicos depende de la cantidad vy calidad de los intercambios
que permiten. Hacer avanzar la democracia implicard, pues, abrir el proceso
de adopcién de decisiones al maximo posible de individuos v de grupos
sociales. Cuanto peor distribuido se encuentre el poder de influir en las
decisiones politicas mayores seran las dificultades para percibir
ponderadamente los beneficios v costes tanto de los cambios institucionales
como del mantenimiento del status quo. Las tareas del disefio institucional
para mejorar la gobernabilidad democratica no terminan, sin embargo, en la

ampliacion del marco de participacion politica.
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El temprano concepto de sociedad civil resurgié primero y ante todo en
las luchas de las oposiciones democraticas de la Europa oriental contra los
partidos estatales socialistas autoritarios.” Sin embargo, Cohen y Arato
sefialan la posibilidad de hacer un uso contemporaneo del concepto en las
sociedades occidentales, esta afirmacion estd apoyada por el uso que
Habermas hace de él, especialmente en lo referente a la esfera publica y, lo
mas importante, por la inclusion de la concepcion de auto limitacion. Esta idea
de la sociedad civil compuesta por movimientos sociales asi como por un
conjunto de instituciones, la orientacion a la sociedad civil como un nuevo
terreno de la democratizacion. la influencia de la sociedad civil sobre la
sociedad politica y economica, finalmente, la comprension de que la
liberacion de la sociedad civil no es necesariamente idéntica a la creacion de
la sociedad burguesa, sino que mas bien implica una eleccion entre una
pluralidad de tipos de sociedad civil.”'

Las implicaciones del concepto de sociedad civil son amplias en lo
referente a las sociedades contemporaneas occidentales. Uno de los aspectos
pertinentes para el analisis es la influencia de la sociedad civil sobre la
sociedad politica y economica. sobre todo si consideramos al Estado y su
gestion publica como un sistema cerrado que es factible de ser modificado
por esta misma sociedad civil, si bien no necesariamente a través de la esfera
publica dadas las condiciones rigurosas para que la comunicacion se cumpla,
es posible realizar la influencia a través de las organizaciones que promueven

los ciudadanos. A partir de esto es necesario establecer los conceptos de

"; Cohen. Jean 1. Y Arato, Andrew, 2000. Sociedad civil y teoria politica, FCE, Méx, pag. 34
' ibid pag. 35



sociedad civil, esfera publica y ciudadanizacion. De la misma forma que se
intentara explicar el proceso de influencia de esta sociedad civil por medio de
las organizaciones. El concepto de organizacion se revisara en el siguiente
capitulo.

La definicién propuesta por Cohen y Arato sobre la sociedad civil es
entender a ésta como la dimension institucional del mundo de vida compuesta
por la familia, las asociaciones™ y la esfera publica (el mundo de vidaes, ala
inversa, el substrato socio-cultural de reproduccion de la sociedad civil). A
diferencia de Habermas, (postulan) a la sociedad politica y economica entre la
sociedad civil y en cada uno de los subsistemas, representando estructuras
institucionales en las que los procesos de comunicacion del lenguaje ordinario
coexisten con formas de comunicacion impulsadas por el poder y el dinero.”

Cualquier intento de expresion humana, sea estd en la economia, en la
politica, en la cultura, requiere forzosamente de un medio de comunicacion
perfecto en el sentido que todas las partes estén en igualdad de circunstancias
para expresar sus ideas, sean estos meros deseos o pretensiones, las reglas de
comunicacion se establecen como una metanorma en un sentido
habermasiano. De hecho, esta nocion de comunicacion es considerada como
un fopoi teorico en lo relativo a la sociedad moderna: la ética del discurso. La
estructura basica de la ética del discurso consta de dos dimensiones. La
primera, especifica las condiciones de posibilidad de llegar a un acuerdo
racional legitimo; la segunda, especifica los contenidos posibles (“a un nivel

2425

formal™) de ese acuerdo.”> Un procedimiento legitimo o racional para llegar

** asumiendo aqui a las asociaciones como organizaciones, para una explicacion mas detallada véase el
capitulo 111

 Cohen. Jean L. Y Arato, Andrew, “esfera publica y sociedad civil” en Metapolitica namero 9, CEPCOM,
Méx. Pag.4

** Cohen y Arato, 2000. Sociedad civil... Pag. 397
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a un acuerdo ha sido definido por Habermas como la metanorma que
prescribe el Unico procedimiento valido para fundamentar o justificar las
normas de accion.” Sin embargo, los intentos de comunicacion para realizarse
de manera eficaz y alcanzar condiciones de igualdad, deben de realizarse en la
denominada esfera publica.

El concepto de esfera publica ha sido uno de los puntos focales mas
importantes en torno al problema de la sociedad civil democratica. Como es
bien sabido, sc refiere a espacios v procesos de comunicacion societal
abiertos, autonomos y politicamente relevantes.”

El concepto de esfera publica, ...se refiere a un espacio juridicamente
privado en el que individuos sin estatus oficial buscan persuadirse los unos a
los otros por medio de la argumentacion racional y la critica en torno a asuntos

de interés general. Ademas de ser el vehiculo ideal de comunicacién de lo

publico civil, la discusion critica racional tiene el importante proposito de

controlar e influir la formacion de politicas en las instituciones juridicamente

publicas del Estado.”®

Los requisitos para una discusion tormal v eficaz dentro de la esfera
politica son en sentido riguroso. lo cual no permite que sean factibles en todos
los casos para llevarse a cabo un intercambio comunicativo equitativo entre
todos los participantes, sean estos en calidad de ciudadanos o presentados
como organizaciones. La esfera publica incluye los principios de autonomia
individual, igualdad de estatus, paridad de los participantes, problematizacion

libre y abierta de asuntos antes incuestionados que se convierten en asuntos de

*5 Aqui es necesaria una aclaracion. Habermas presenta a la ética del discurso como una teoria moral general.
Al hacerlo asi, distingue entre el punto de vista moral (el derecho™) y los asuntos de identidad individual o de
grupo. o de sistemas de valores culturales (el bien™). Ibid Pag. 467

* ibid Pag. 397

;x Arato y Cohen, “Esfera publica y sociedad civil™ en Metapolitica. numero 9 CEPCOM, Méx. Pag. |

=" ibid
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preocupacion comun, y la critica racional.” De hecho, la aplicacion del
concepto de esfera publica solo puede estar contenida dentro de un publico
muy especifico, esto es, dentro de un esquema de ciudadania. El concepto de
ciudadania se encuentra intimamente ligado a la forma de régimen
democratico, a la constitucion de normas y procedimientos que enmarcan la
vida civica, a la delimitacion territorial que conforma primero la ciudad,
después la nacion, al sentimiento de pertenencia que acompafia a la membresia
de una comunidad politica, al despliegue de un cddigo de comportamiento
acorde a los derechos y obligaciones establecidos para la participacion en el
espacio publico y a las formas que definen el cardcter representativo en la
toma de decisiones.’®

Retomando la idea de esfera publica, se presentan cuatro tipos de critica
contra este modelo conceptual: primero. se ha argumentado que... junto con la
separacion de lo publico v lo privado. implica exclusion, jerarquia y
desigualdad. Segundo, ..se ha sostenido que los parlamentos liberal
democraticos no han satisfecho minimamente, ..las condiciones de
deliberacion racional v de proposito de persuasion, y que en realidad estan
dominados por la disciplina partidista asi como por las negociaciones de
trastienda que reducen la deliberacion publica a mera teatralidad. Tercero,
...con el intervensionismo estatal en todas las esferas de la sociedad y la
ejecucion de funciones publicas por parte de organismos corporativos
privados cuyos procesos e interaccion internos estan mas alla del e.scrutinio
publico, el espacio autonomo entre el Estado y la vida privada ha quedado
eliminado. Cuarto, ...se argumentado repetidamente que la masificacion,

comercializacion e industrializacion de la cultura, especialmente en lo que se

29 ., . .

** ibid Pag. 2

30 . o~ . i . ,

" Meyemberg Levcegui Yolanda, “Ciudadania: cuatro recortes analiticos para aproximarse al concepto™ en
Perfiles Latinoamericanos. numero 15 diciembre 1999 Méx. Pag. 9
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refiere a los medios electronicos, transforma el medio de comunicacién
societal de tal manera que la respuesta individual se vuelve confusa, pasiva'y
acritica, facilmente manipulable por medio de las técnicas de publicidad y
propaganda politicas. Asi, el espacio para una esfera publico civil critica,
autonoma e influyente, es también destruido desde adentro.”’

Debido a estos factores, el discurso de la esfera publica como espacio
autonomo y critico donde confluve la sociedad civil es dificil llevarse a cabo,
pero no imposible; mas aun, factible de realizarse en términos de Arato y
Cohen en virtud de que las cuesiiones como la inclusion solo son una
deformacion del principio normativo del discurso publico, no su expresion.™
Por el contrario, ain cuando se acepten los términos de heterogeneidad de los
publicos, sea este especializado o no, la discusion de cada grupo si bien
pudiese cumplir con los principios en la discusion racional y autdnoma, los
objetivos de los grupos v los caminos a seguir para alcanzar metas suelen ser
disimbolos, mas aun, las metas diferiran en los propios grupos al tinalizar las
discusiones. esto sin considerar la influencia a la que invariantemente estan
sometidos pues el espacio v el tiempo bajo ninguna circunstancia pueden ser
compartidos; atn cuando se acepta que al mismo tiempo y de manera paralela
todos ellos conforman un puablico civil general en forma de sociedad
desincorporada, aunque incapaces de poder de decision, pueden influir a los
publicos politicos especializados en la toma de decision=s, asi como a plblicos
civiles mas especializados.” Sin embargo. esto no es asi. La separacion entre
los grupos es real, concreta, el unico momento posible de influencia seria solo
y unicamente dentro del espacio de discusion racional en circunstancias

iguales, puesto que se les reconoce como incapaces de poder de decision las

f' Cohen v Arato, “esfera publica y sociedad cwvil™. Op. Cit.. Pag. 2
’~ ibid.
*ibid. Pag. 3
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circunstancias dejan de ser equitativas para terminar como grupos excluidos,
lo que resta es demostrar que la sociedad civil a encontrado otros mecanismos
alternativos al debate publico racional para expresar sus demandas. (una
alternativa) es que los movimientos sociales constituyen un elemento
dindmico en procesos que podrian convertir en realidad los potenciales
positivos de las sociedades civiles modernas.”> Otra alternativa son las
organizaciones como elemento de influencia para la toma de decisiones de la

gestion gubernamental.

* Cohen ¥y Arato, 2000. Sociedad civil y teoria politica. op. Cit., Pag.356
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Para analizar las instituciones es necesario plantear dos preguntas que
permitan guiar esta discusion: ;porqué las organizaciones tienen una
naturaleza distinta al individuo v a la sociedad? ;Cudl es la relacion
fundamental entre individuo. organizacion y sociedad?

El fenomeno organizacional se presentaba como una ruptura con la logica
de la naturaleza social o la logica individual, ia sociedad determina al
individuo o el individuo determina a la sociedad, sin embargo, las
organizaciones se presentan como una alternativa a la explicacion de la
relacién entre el individuo y sociedad. La teoria de las organizaciones se ancla
en el analisis y conceptualizacion de la nocidon de burocracia. Uno de los
sociologos fundamentales en este campo es Max. Weber.

Accion es el sentido que los individuos le dan a sus actos. Weber
recupera una posicion del individuo a través de lo que pretendia hacer y lo
que pretendia buscar, es entonces cuando se habla del sentido mentado, ;qué
queria hacer? Siendo esta una pregunta que no se puede controlar, esta fuera
del alcance del investigador, sin embargo. si se puede reformular la pregunta
de tal forma que se convierta en pregunta del cientifico ;qué podia lograr el
individuo?

Es menester hacer esta categoria mas especifica: accion social referida a
la conducta de otros actores ;qué pasa si los otros actores no son influidos en
la accion de uno que buscaba hacer algo, su accion con el sentido mentado?

Para resolver esta situacion se cierra un poco mas ei circulo con la nocién
de relacion social en donde existe reciprocidad referida. Las probabilidades en

la reciprocidad no estan controladas pero se trata de buscarla a través de la
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asociacién, esta es una relacion social con regulacion limitada hacia fuera y
donde el orden esta mantenido por un cuerpo especializado.

La relacion social busca reciprocidad pero esta reciprocidad dado que no
esta controlada existe la libertad para no acatarla, por tanto, es necesaria la
certidumbre, el control y direccion del sentido mentado, para poder establecer
relaciones sociales basados en sentidos sociales en que por lo general este tipo
de relacion basado en estos elementos es altamente inestable, entonces la
asociacion es una relacion social con mas probabilidades de ser estable. Las
organizaciones como asociaciones son relaciones sociales que buscan asegurar
las probabilidades de la reciprocidad asegurando esto con un aparato
especializado para mantener el orden. ; Mediante que razones el orden es
aceptado? Esto puede ser visto como mandatos de la asociacion, el orden
entonces es la probabilidad de obtener obediencia a un mandato especifico. ¢
Cuales son los elementos de esta probabilidad? ;| Que hace que los seres
humanos cumplan su mandato?. La dominacion y fundamentalmente la
dominacion de tipo legitimo dentro de una asociacion puede mostrar
aproximadamente tres tipos de modelos: carismatico, tradicional y racional-
legal. El estado es_una asociaciéon politica de dominacion; la legitimidad
pretende tener una fuente acabada de racionalidad. Para Weber la burocracia
es la forma mas pura de asociacion de dominacion basada en la calculabilidad,
la impersonalizacion; Esta construccion la realiza a partir del tipo ideal, esto
no es un promedio, hipotesis, etc., es un proceso metodologico. El tipo ideal lo
que hace es plantearse una conceptualizacion lo mas ractonal posible, toma
estos elementos racionales v los lleva a los extremos dando una explicacion no
total sino racional. Este tipo ideal se lleva a una comparacion con la “realidad”

y lo rico es desentranar las diferencias por encima de las similitudes.



En el tipo ideal burocratico weberiano hay separacion empleado-puesto, |
separacion en monetario, el empleado obedece por ley, autoridad, empleado
por capacidad profesional, solo trabaja por expediente.

La asociacién mas estable hasta hoy en dia son la asociaciones de
dominacion. Una asociacion de dominacion se explica en principio por el
mantenimiento del orden no por la obtencion de resultados, cuando se asegura
el orden existen mayores probabilidades de obtener resultados. Weber por una
parte dijo que la burocracia era el tipo ideal més puro de racionalidad legal

pero, también dijo que la burocracia era la asociacion de dominacion mas

N

avanzada técnicamente. ’

La asociacion de dominacion a partir de la burocracia fue capaz de pasar
de una racionalidad sustantiva ( con arreglo a valores) a una racionalidad
técnica de medios-fines a través del calculo siendo esta ultima la mas
avanzada dado que puede tener mayvores probabilidades de mantener el orden.

Un problema de la burocracia es la ambigiiedad generada a partir de la
incertidumbre, pero sobre todo a partir de la interpretacion del sujeto, mas
importante, el problema se genera a partir del disefio de garantizar la
racionalidad™ de la organizacion burocratica.

El dilema es como evitar  la desorientacion racional, pues es ahi donde
se acerca su fin, por tanto las disfuncionalidades no son problema pues estas
son detectables y corregibles.

Posterior a la explicacion weberiana sobre las organizaciones surge como
nuevo paradigma la teoria de sistemas que pretende explicar a la organizacion
como un sistema. esto es, el conjunto de partes interrelacionadas que operan

en torno a un fin buscando la correcta integracion para generar un valor

35 o : . . .
BARENSTEIN, Jorge. 1982. Analisis de la burocracia estatal desde la perspectiva weberiana. Méx. CIDE
Jerarquizacion de la actividad. impersonalizacion de la relacion. rutinas y procedimientos, competencia

técnica y por merito. especializacion administrativa. profesionalizacion.



29

agregado. Es muy comun pensar las interrelaciones del conjunto de las partes
hacia arriba o hacia abajo v la frontera del sistema esta definida por el fin o
meta del mismo.

La teoria de sistema separa v define muy bien el orden social versus
orden organizacional. En termino de sistemas lo fundamental es el orden
organizacional, la funcién se cumple segin Parsons, al estar integrado al
sistema de valores; la escision se da en autonomia relativa la cual se traduce
en permeabilidad.

Vista la organizacion como sistema [a nocion primera y fundamental es
meta, el sistema se define por la meta. Para sobrevivir y actuar se requiere de
insumos y productos, a la vez que. esta compuesto por subsistemas, la funcion
del subsistema es parte del proceso. Un sistema para obtener insumos y tener
productos requiere indispensablemente del equilibrio. Existen dos tipos de
equilibrio: uno mecanico que se genera de manera automatica v que busca
maximizar y un equilibrio dindamico que busca satisfacer. El limite esta
planteado a partir de las restricciones que el ambiente impone al sistema en
terminos de insumos y recursos, la frontera esta planteada a partir de las
restricciones que el ambiente impone al sistema en términos de
responsabilidad. De lo anterior se desprende una pregunta ;quién define las
metas? Al asumir el ambiente se asumen las metas, la meta es definicion
adaptativa de la funcion, esta se asume como una interpretacion, todo funciona
siempre que todo este estructurado, la mas fina estructuracion es la
organizacion, por eso cuando no se logran las metas se produce entropia y
homeostasis.

La teoria de sistemas explica como funcionan las organizaciones, no

explica porque funcionan las organizaciones. La organizacion es una relacion



de jerarquia y autoridad, ésta se ocupa de mantener la orientacion a las metas .
mientras que la jerarquia se ocupa de mantener la estructura.

;. Cuales son los valores y las metas de una organizacion? A través de una
valoracion estructural, siendo de esta forma se permite la legitimacion. Las
metas se definen a través de la contribucién a un sistema mas amplio, las
cuales deben ser legitimadas con valores mas amplios, esto a su vez permite
integrarse y mantener la orientacion de las mismas metas.

Se puede considerar que el analisis de sistemas busca siete puntos:

1 cémo se comporta el sistema, en términos de: Eficiencia-estabilidad,
orden-conflicto, fines-medios

2 como cambia el sistema

como se manejan las cosas: objetivos v recursos

2

4 como se procesa la informacion

5 como se da la disposicion por sistemas: reconstruir el ambiente

6 relacion entre la dimension formal e informal

7 cudl es la relacidn entre las metas con las normas

Posterior a estos trabajos, resulta importante el andlisis que realiza Michel
Crozier sobre las tendencias burocraticas en los sistemas de organizacion
modernos. Uno de los trabajos mas importantes de este autor se refleja en la
obra el Fendmeno burocratico, en el cual plantea como objetivo fundamental
el fenomeno burocrético en el marco de las actividades humanas y en el seno
de las organizaciones que caracterizan al mundo actual, asi como estudiar en
términos mas realistas las consecuencias del crecimiento de las organizaciones
v del desarrollo de las nuevas formas de organizacion para la civilizacion y
para el hombre moderno.

También se trata de dar forma a una teoria de fendmeno burocratico apta

para insertarse simultineamente en una teoria general del funcionamiento de



las organizaciones, y en una teoria general de los sistemas generales; asi como
también analizar en su real complejidad como en la actualidad se viven los
hechos y conductas calificadas como burocraticas y descubrir a que ambito
teorico pueden obedecer.

La nocion burocratica en términos de las ciencias sociales se perfila de
tres maneras: |)responde al concepto de la ciencia politica, donde la
burocracia es el gobierno por medio de las oficinas, es decir, un aparato de
Estado constituido por funcionarios nombrados directamente, no elegidos,
organizados jerarquicamente y dependientes de una autoridad soberana, el
poder burocratico en esta acepcion implica el reinado del orden y la ley, pero
al mismo tiempo un gobierno sin participacion del ciudadano. 2)la acepcion
proviene de Max Weber, para quienes adoptan este sistema de burocratizacion
es la relacion de las actividades colectivas, manifiesta entre otras cosas en la
concentracion desmedida de las unidades de produccién y, en general, de
todas las administraciones. v en el desarrollo dentro de ellas de un sistema de
reglas impersonales, tanto en lo que se refiere a la definicion de funciones y
distribucion de responsabilidades. como ordenamiento de las carreras. 3)la
acepcion responde al uso vulgar v popular de la palabra burocracia, que evoca
la lentitud, la pesadez. la rutina. la complicaciéon de procedimientos, la
inadaptacion de los organismos burocrdticos a las exigencias que deberian
satisfacer y las frustraciones consiguientes en las personas que los componen
y en quienes deben utilizar sus servicios v las padecen.”’

Una teoria de la burocracia constituye forzosamente un caso particular

dentro de una tersa mas general de las organizaciones, que a su vez deberia ser

" CROZIER, Michel, El fenomeno burocratico: ensavo de las tendencias burocraticas de los sistemas de
organizacion modernos y sus relaciones con el sistema social v cultural. Argentina, Amorrortu, 1964
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en si misma un elemento esencial de una sociologia de la accion, valido para
el estudio global de la sociedad.

El estudio de los aspectos culturales del fendmeno burocrético permitird
introducir una dimension nueva en la sociologia de las organizaciones, si bien
parece imposible elaborar una teoria general y universal de las organizaciones,
poniendo entre paréntesis los diferentes sistemas sociales y culturales, en
cuanto se pasa al estudio de la patologia de [as organizaciones el analisis
cultural se convierte en instrumento indispensable que permite marcar los
limites de la teoria universal e interpretar su aplicacién con contextos
culturales diferentes, al tiempo que se permite entrever la posibilidad de
renovai la teoria de los sistemas culturales.

El estudio del fenomeno burocratico cuestiona los medios de control
social empleados dentro de cada sistema cultural para llegar a los fines que
implican técnicas que se vuelven universales. Solamente en la accidn a través
de las instituciones y en las situaciones mismas, una sociedad puede
transformarse.™

Para aproximarse a la comprension de la relacion entre individuo,
organizaciones y sociedad es necesario entender cudl es la naturaleza de esa
relacion, siendo esto quizd posible a través de una tipologia de las
organizaciones.

La esencia de un proyecto tipolégico de las organizaciones radica,
realmente, en la identificacion de las variables criticas que permitan
diferenciarlas. Los esquemas de clasificacion deben mostrar la realidad de las
organizaciones como entes sumamente complejos. Una adecuada y total
clasificacion, tiene que considerar toda la gama de condiciones externas, el

espectro total de acciones e interacciones dentro de las organizaciones y el

¥ CROZIER. Michel. el fenémeno burocratico... introduccion.
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resultado del comportamiento organizacional. Al revisar algunos de los
intentos de clasificacion de las organizaciones, encontramos la enorme
cantidad de variables que deben tenerse en cuenta, el valor relativo de los
esquemas y algunas direcciones hacia las cuales apuntan los potenciales
esfuerzos tipologicos futuros

La tipologia mas comun es la que Warriner (1980) ha denominado
tradicional, clasica 0 de sentido comun y asi las organizaciones pueden
clasificarse en dos categorias: 1. - con animo de lucro ¢ 2. - sin animo de
lucro. Otra variante de este enfoque de sentido comun es la clasificar las
organizaciones por ‘“sector” social tales como el educativo, el agricola, el de
salud y meédico, etc.

Las distinciones hechas por esta tipologia tradicional 6 clésica tienden a
oscurecer mas que a iluminar segun Richard H. may y apunta que su principal
problema es que no clasifican. El mismo Warriner (1980) anota que esta
tipologia contiene dimensiones que se sobreponen de manera impredecible y
ademas no son cientificas porque no estan relacionadas entre si en ninguna
forma sistémica.

Otra forma a estudiar las clasificaciones. es la “intencional™ del propio
Warriner (1980) o la “especial” de Mc Kelvey (1978) cuyos enfoques se
centran en un aspecto limitado de la organizaciéon. Un ejemplo de esquema
simple de esta clasificacion es el de Parsons (1960) que se basa en la clase de
funcion que desempeiia o de la meta que busca la organizacion. Parsons centra
su atencion en las relaciones entre las organizaciones v la sociedad y, de
acuerdo con la contribucion que cada una de ellas hace a la sociedad, distingue
cuatro clases de organizaciones.

produccién

politicas



integrativa

culturales / educativas

Esta clase de esquema para clasificar, aunque cada una de estas
funciones es indudablemente importante para la sociedad ( otros objetivos
sociales pueden ser identificados), no dice mucho, en realidad, sobre las
organizaciones involucradas.

Katz y Kahn (1966,1978) elaboran un poco més este enfoque. Después
de identificar organizaciones de produccion o econdmicas, de mantenimiento,
adaptativas y administrativas o politicas, seleccionan caracteristicas de las
organizaciones que pueden ser importantes para diferenciarlas. Una es la
naturaleza del “producto™ o lo que esta procesando la organizacion. Las
organizaciones pueden transformar objetos o personas con la distincion
importante de que las personas reaccionan frente a la organizacion mientras
que los objetos no lo hacen. Hasenfeld (1972) mostro las diferencias existentes
entre organizaciones que procesan personas Vv aquellas que buscan cambiarlas
con lo cual se complica la distincion entre organizaciones que procesan
personas v las que procesan objetos. Sefialan ademas, que la orientacion de los
miembros organizacionales varia. difiere su estructura v también es distinta la
forma en la cual utiliza la energia o los recursos.

Katz y Kahn sugieren que las categorias de la funcion social interactian
con las caracteristicas de las organizaciones, “cada una con su propia logica
(1978). De esta manera, Katz v Kahn reconocen las dificultades inherentes a
categorizaciones como las que ellos hacen pero argumentan que su enfoque
conduce a tener categorias con sentido lo cual parece no ser la perspectiva mas
comun entre los diversos autores y que conduce a una discriminacion

insuficiente entre las organizaciones.



Otro enfoque de tipologias intencionales se encuentra en el trabajo de
Etzioni (1961) y Blan y Scott en 1962. Las dos intentan clasificar las
organizaciones sobre la base de un principio Unico.

Etzioni utiliza la anuencia como base de su sistema. Anuencia es la forma
en la cual los participantes de bajos niveles en la organizacion responden al
sistema de autoridad y se expresa por medio de la participacion de esos
miembros dentro de la organizacion. De acuerdo con Etzioni, hay tres bases
para la autoridad — coercion, remuneracién y normatividad - y hay por otro
lado tres clases de anuencia — alié nativa, instrumental 6 calculada, y moral.

El esquema de clasificacion que resulta de estas tres categorias conduce a
combinaciones que se ubican dentro de las clases “congruentes” que son:
coercitiva alié nativa, remunerativa- calculadora v normativa- moral 6 las
“incongruentes” tales como: coercitiva utilitaria que tenderian a moverse hacia
la congruencia. Blan vy Scott por su parte, tienen como base de su clasificacion
la pregunta de quién se beneficia cui bono. El principal beneficiario de la
organizacion sirve de base para su clasificacion de cuatro categorias. Estas
clases son: organizaciones de beneficio mutuo en las cuales los principales
beneficiarios son sus miembros. negocios en los cuales los propietarios son los
beneficiarios, organizaciones de servicio con los clientes como los
beneficiarios y organizaciones de bienestar que beneficia al publico en
general.

Los enfoques tanto de Etzioni como el de Blan y Scott han vrecibido
criticas desde muchos puntos de vista.Burns, por ejemplo, afirma que las
razones para la congruencia o la incongruencia no estan bien explicadas en el
modelo de Etzioni. Y con respecto al enfoque de Blan y Scott anota que
algunas empresas comerciales pueden estar fuertemente controladas por los

administradores siendo asi éstos los beneficiarios, y no los accionistas;
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algunas clinicas pueden beneficiar mas a los médicos propietarios que a sus
clientes. Mas fundamentalmente, Burns afirma que es dificil identificar un
grupo explicito, estable y coherente que sea servido por cualquier
organizacion. Los beneficiarios tienen grupos, desacuerdos y se embarcan en
peleas por el poder.

May, Haas y Jonson encontraron que es dificil colocar algunas
organizaciones dentro de las categorias de Etzioni. Sefialan como ejemplo, las
escuelas publicas que pueden llevar a una anuencia alié nativa, calculadora y
moral por parte de sus diferentes estudiantes y anotan ademas que la tipologia
no se relaciona adecuadamente con caracteristicas estructurales importantes
como la complejidad o la formalizacion. En otro orden de ideas, también
criticaron el modelo de Etzioni, por su inconsistencia logica y por la escasa
atencion que le presta al medio ambiente organizacional.

Con respecto a las categorias de Blan v Scott, Haas y Jonson encontraron
dificil utilizarlas al igual que las de Etzioni. Haciendo uso nuevamente de los
colegios como ejemplo, pueden identificarse facilmente aspectos relacionados
con los beneficios de servicio v bienestar. Las organizaciones de medios
masivos de comunicacion como los periddicos o las empresas de television
benefician a sus propietarios v al publico.

May, Haas y Jonson anotan también que la tipologia de Blan y Scott no
cumpli6 una adecuada labor al ordenar, las orgenizaciones que ellos
estudiaron, en términos de variables estructurales importantes. |

Clegg y Dunkerly, por su parte, indican que el enfoque de Blan y Scott no
incluye el punto critico de quien controla en realidad la organizacion o quien
no se beneficia de su actividades.

Por ultimo, a pesar de que estas criticas hechas a las tipologias de Etzioni

y de Blan y Scott como a muchas otras que atienden a otros puntos de partida



en el analisis tipoldgico ( fines, intencion funcidn, estructura, etc.) pueden
inducirnos a descalificarlas, podemos concluir que las dificultades para ubicar
a las organizaciones dentro de una categoria no son el iinico problema y que la
funcion critica de una tipologia es permitirnos combinar un numero de
variables en un conjunto Unico v hacer posible luego enfrentar fenomenos
extremadamente complejos de una manera relativamente simple.

Por lo tanto el enfoque de Etzioni como el de Blan y Scott son solo parte
de una cadena evolutiva, creadora de la teoria de las organizaciones y que
como todos los eslabones sirven para sensibilizarnos respecto a los demas que
le preceden y suceden en esa serie.

La preocupacion por el medio ambiente condujo al desarrollo de la teoria
de la contingencia. Esta teoria surgid del trabajo original de Paul R. Lawrence
y Jay Lorsch. Segun W:R: Scott : "La mejor manera para organizar depende
de la naturaleza del medio ambiente con el cual la organizacion debe
relacionarse”. El modelo de la organizacion de contingencias produce una
estructura que, segun lo planeado por la direccion, ha de ser compatible con el
ambiente, la tecnologia v la estrategia. Esta estructura, con sus reglas,
procedimientos y descripciones de puestos o trabajos, da origen a un grupo de
normas que el personal ha de observar. Se espera que los individuos v los
grupos se comporten de determinada manera. Si se realizan sus tareas segin lo
establecido, la organizacion sera eficiente. Pero ello a veces no se logra segiin
los deseos de los administradores por la siguiente razon.

La organizacion informal surge del interior de la estructura formal de una
manera predecible. El resultado no corresponde, por lo menos en tres formas,
a lo que deseaban los administradores. Primero, los empleados no actiian
conforme a lo que se exige de ellos. Tal vez trabajen con mayor rapidez o

lentitud de lo predicho o bien es posible que modifiquen gradualmente un
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procedimiento, basandose en su experiencia e intuicién. Segundo, a menudo '
interactian con varias personas o con distintas frecuencias, no como lo exigé
su trabajo. Tercero, es posible que se adhieran a un conjunto de actitudes,
creencias y sentimientos que no corresponden a los que la empresa desea
inculcarles. En vez de que sean personas leales, comprometidas y entusiastas
de su trabajo, algunos acaban por decepcionarse, mientras que oOtros se
muestran francamente alienados. La leccidon que de esto podemos extraer es
dolorosamente obvia: los lideres necesitan conocer las actividades e
interacciones informales, asi como los sentimientos de los empleados, ademas
de aquello que se espera de ellos.

Las organizaciones informales son un fendomeno social que a la par de
una posible generacion de problemas integra potenciales beneficios tanto para
los empleadores como para los empleados. Lo mas importante es el hecho de
que se integren con sistemas formales para lograr un sistema total eficiente.
Los planes y politicas formales no pueden resolver todos los problemas en una
situacion dindmica porque son preestablecidos y parcialmente inflexibles.
Algunos requerimientos pueden cumplirse a través de las relaciones
informales, mismas que pueden ser flexibles y espontaneas. Esta perspectiva
ecléctica es un medio de “ajuste” entre la idealidad y la realidad, entre la
certeza v la probabilidad... entre la formalidad y la informalidad.

Una realidad de potenciales beneficios y / o problemas relacionados con las

organizaciones informales podrian ser:



CUADRO!1

beneficios

Hace un sistema total mas
eficiente

Aligera a la gerencia la carga
de trabajo.

Avuda a que se bhaga el
trabajo

Suele alentar la colaboracion
Suple las deficiencias del
gerente.

Ofrece satisfaccion y
estabilidad a los grupos de
trabajo

Mejora la comunicacion
Proporciona una valvula de
escape a las emociones de los
empleados

Estimula a los gerentes a
planear y actuar con mas

cuidado.

probleinas

Desarrolla rumores
indeseables

Alienta ias actitudes
negativas.

Resiste al cambio

Provoca conflictos
interpersonales /
intergrupales

Rechaza y obstaculiza a
algunos empleados
Debilita la motivacion v la
satisfaccion  en el empleo.
Funciona fuera del control de
la gerencia.

Apova el conformismo.
Desarrolla el conflicto de

roles
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El gran interés en la organizacioén informal se origind como un resultado
de los estudios hechos en la década de 1930 en la Western Electric, que
sacaron como conclusion que dicha organizacion informal era parte de la
situacion total de trabajo. Estos estudios demostraron que la organizacion
informal consiste en una red de relaciones personales y sociales no
establecidas ni requeridas por la organizacion formal, sino que surge
espontdneamente cuando las personas se relacionan entre si. En la
organizacién informal se da importancia a la gente y sus interrelaciones,
mientras que la organizacion formal hace hincapié en puestos oficiales en
términos de autoridad vy responsabilidad. El poder informal, por lo tanto, se
relaciona con la persona, v la persona lo tiene solo cuando ocupa un puesto. El
poder informal es personal, mientras que la autoridad formal es institucional.
Estas diferencias se resumen de la siguiente manera seguin Keith Davis y John

W. Newstrom:
CUADRO?2

Caracteristicas / diferencias entre las organizaciones formales e informales

ORGANIZACION BASES DE ORGANIZACION
FORMAL COMPARACION INFORMAL
Oficial Naturaleza general No oficial
Autoridad v Conceptos basicos Poder y politica
Responsabilidad

Posicion Enfoque fundamental Persona

Delegado por la Fuente de poder Dado por el
direccion del lider grupo

Reglas Directrices del Normas

comportamiento
Premios y castigos Fuentes de control Sanciones
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Aun cuando existen muchos grupos informales diferentes, no solamente
uno, se refiere a ellos colectivamente como la organizacion informal, que
constituye una influencia poderosa para la productividad y la satisfaccion en el
empleo. Tanto el sistema formal como el informal, son necesarios para la
actividad grupal. En una perspectiva general de las organizaciones informales
en el trabajo, sobresale su sistema de comunicacion popularmente llamado
rubor(grape vine) y que no tiene traduccion en el medio organizacional, por
otro lado el poder informal se trasmite por conducto de aquel
fundamentalmente.

El disefio organizacional de contingencias reconoce que se requieren
distintas estructuras y procesos de la organizacién para lograr la eficiencia en
situaciones alternas. He aqui algunos de los factores que influyen en la
eleccion de la estructura: estrategia de la empresa, su tecnologia, su tamafio e
incluso la preferencia de sus directivos de alto nivel. También son distintos los
ambientes y lo que es un disefio adecuado para un ambiente tal vez no lo sea
en otro. Puesto que el ambiente cambia con el tiempo(algunas veces
rapidamente), los disenos organizacionales tienen que ser flexibles de manera
que podamos modificarlos para adecuarlos al ambiente cambiante. El punto de
vista de contingencias exige un cambio fundamental de filosofia: hay que
abandonar el punto de vista tradicional de que hay formas preferidas de
organizar que podrian permanecer relativamente fijas a lo largo del tiempo.

El poder en la organizacion informal lo dan los miembros del grupo en
lugar de que sea delegado por los agentes; por tanto, no sigue una cadena
oficial de mando. Es més probable que llegue de los compafieros que de los

superiores en la jerarquia formal, y puede penetrar las lineas organizacionales
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y llegar a diferentes departamentos. Generalmente, es mas inestable que la
autoridad formal, en vista de que esta supeditada a los sentimientos de las
personas. En vista de su naturaleza subjetiva, la organizacion informal no
puede ser controlada por la gerencia, como lo es la organizacion formal.

Como resultado de las diferencias entre las fuentes formales e informales
de poder, las organizaciones formales pueden crecer extraordinariamente,
mientras que las organizaciones informales (al imenos las muy cerradas)
tienden a permanecer pequenias con el fin de mantenerse dentro de los limites
de las interrelaciones personales. El resultado es que una organizacion
importante suele tener cientos de organizaciones informales que operan dentro
de ella. Algunas se consideran sagradas dentro de la institucion; otras son
parcialmente ajenas a esto. Debido a su tamafio naturalmente pequefio v a su
inimitabilidad, las organizaciones informales no representan un sustituto
adecuado de los grandes conjuntos de personas Vv recursos necesarios en las
instituciones modernas.

CULTURA ORGANIZACIONAL

La nocion de cultura desde el punto de vista filosofico define el conjunto
de las realizaciones genéricas del espiritu humano. Los griegos contrapusieron
ya naturaleza a cultura, y esta dicotomia se ha prolongado de hecho a través de
las diversas concepciones occidentales encaminadas a delimitar el hecho
cultural.

Hegel, Nietzsche, Dilthey, Spengler, Séller, Hartman, etc., dedicaron
especial atencién a este tema, en términos generales, una cosa ingresa en el
campo de la cultura cuando existe por referencia a un valor (belleza, bondad,
utilidad). De hecho el concepto de cultura remite a la nocién de espiritu
objetivado, o la de espiritualizacion de los objetos presentes (objetos

naturales).
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La filosofia de la cultura se plantea tres problemas bésicos:

1.- Realizacion de los objetos culturales.

2.- Reflexion sobre estos mismos objetos, considerados en si mismos

3.- Interaccioén entre sujeto de la cultura (espiritu subjetivo) y objeto de la
cultura (espiritu objetivado).

La referencia de la cultura al hombre, por otro lado, conduce en ultimo
término a una reflexion sobre el propio hombre, tanto en su hacer como en su
hacerse. Ahora bien, prolongado la significacion del concepto filosofico de
cultura Y en estrecha vinculaciéon con las aportaciones de la sicologia, la
sicologia social y la sociologia, la antropologia cultural ha elaborado una
nocion mas especifica de cultura. considerandola esencialmente en cuanto
fendmeno historico-social que define con formas variables la estructura de
vida colectiva de los diversos grupos humanos. En ese sentido, cultura
significa el conjunto de elementos materiales e inmateriales (lengua, ciencias,
técnicas, instituciones, normas tradicionales. valores y simbolos, modelos de
comportamiento socialmente transmitidos v asimilados, etc.) que caracterizan
a un determinado grupo humano con relacion a los otros.

Tomando la linea de reflexion de M Mauss, puede decirse que la cultura
es la civilizacion en cuanto realidad particularmente encarnada y proyectada
en obras, de una manera peculiar v segtin un estilo caracteristico, por cada
pueblo o grupo humano coherente; es el esfuerzo que hace una colectividad
para dotarse a si misma de una personalidad especifica. Segin Malinowski,
cada cultura es “un aparato instrumental” que da a los hombres la posibilidad
de resolver los problemas concretos que se les plantean por el hecho de que
necesitan satisfacer unas determinadas necesidades en el marco de un concreto
grupo social; Incluye, pues, como dice Kluckhom, unos factores explicitos

(definidos por la regularidad de los comportamientos de los individuos a
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escala social) y otros implicitos (hébitos, reglas inconscientes de conducta,
temas culturales acerca de los cuales los individuos tienen una percepciénv
poco clara y no demasiado intensa).

En este mismo sentido Lévi-Strauss destaca en la cultura de cada grupo
humano unas funciones primarias, que corresponden a las necesidades
actuales del organismo social, y otras funciones secundarias, que se mantienen
en pie Gnicamente en razon de la resistencia al cambio por parte del grupo o
de las fuerzas dominantes en él. Para R. Benedict, una cultura es el resultado
de las actitudes de aceptacion, de rechazo y de actividad creadora con que un
grupo responde a las exigencias propias de la naturaleza humana y de la
vocacion historica del hombre. Desde una perspectiva proxima, H Marcuse
nos dice que hay que entender por cultura “un proceso de humanizacion que
se caracteriza por el esfuerzo colectivo para proteger la vida humana, mitigar
[a [ucha por la existencia, encuadrandola dentro de unos limites soportables,
estabilizar una organizacién productiva de la sociedad, desarrollar las
facultades intelectuales del hombre y reducir o purificar las agresiones, la
violencia y la miseria”. No existe. por lo tanto, una cultura universal y
genérica, sino culturas particulares y concretas, ni existe tampoco una
jerarquia normativa unica que justifique la discriminacion de culturas
“superiores” y culturas “inferiores”, sino un pluralismo de formas diversas-
cada grupo humano coherente tiene la suya peculiar de subvenir a la necesidad
comun de crear y poseer un universo cultural propio. Esta afirmacion de la
peculiaridad de las culturas y la correlatividad negacion del etnocentrismo, o
vicio de juzgar y valorar las culturas ajenas en funcion de los parametros y
valores de la cultura propia, es una aportacion valiosa de la antropologia
cultural; sin embargo, implica también el peligro de caer en un relativismo

radical y exagerado. como es el caso, por ejemplo de Herskovits, quien llega a
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afirmar que “cada cultura es un mundo cerrado sobre si mismo, con su propia
razén de ser y un orden ético particular”. Las posiciones de ese tipo tienden a
olvidar la historicidad de toda cultura, su caracter dinamico y cambiante, y a
ignorar el hecho de la intercomunicacion de las culturas, de los contactos
interculturales, fendmeno particularmente evidente en el mundo actual,
dominado por las sociedades de masas ligadas al desarroilo de la civilizacion
industrial y cientifico-técnica y de la cultura de masas que tienden a
universalizarse. |

Hablar de cultura en términos antropologicos significa, pues, hablar de un
proceso permanente de integracion, nunca realizado del todo, que se desarrolla
en dos planos: 1) el de la integracion de los diversos elementos culturales en la
unidad Inter-actuante y viva de la cultura global, del sistema cultural del
grupo; 2) el de la integracion de los individuos del grupo, en cuanto seres
dotados de una cierta personalidad psiquica v sicosocial, en su cultura propia.
Queda asi de manifiesto la relacion entre cultura v estructuras sociales; la
cultura, que es un hecho social. un producto de la interaccion de fuerzas
sociales en el marco de uno u otro sistema de relaciones sociales, refleja, a la
vez que lo condiciona, el caracter de la sociedad organizada; la cultura,
conjunto coordinado de valores v funciones socialmente definidos, necesita
para desarrollarse un marco social. v cada individuo participa en su cultura en
grado y manera variables, segin su situacion efectiva en la sociedad. De ahi
que no se pueda hablar de una integracion total y absoluta del individuo en su
cultura, ni tampoco de una forma o modelo unico y estandarizado de
integracion para todos los individuos de una misma colectividad.

La antropologia cultural muestra que el grado maximo de
homogeneizacion cultural y de integracion individual, sin ser nunca absoluto,

se da en pequefias comunidades, llamadas “primitivas”, que estudian los
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etnblogos. Por el contrario, la integracion del individuo en su cultura aparece
como menos intensa y mas dificultosa en las sociedades complejas y
atomizadas, en las que los lazos comunitarios son raros y tienden a degradarse
constantemente, como son, por ejemplo, las sociedades industriales de clases;
en estas pueden observarse, significativamente. la existencia de subculturas
relativamente bien definidas, es decir, de culturas parciales respecto a la
sociedad global, a menudo fuertemente refractarias a dejarse penetrar por la
cultura de ésta {asi por ejemplo. la cultura obrera, especialmente durante la
primera etapa del desarrollo capitalista, o la llamada “cultura de la pobreza”,
fenomeno de nuestro tiempo, que analizo a fondo el antropologo O. Lewis).

En funcion de este enfoque antropologico podemos, decir que no hay
organizacion humana, cualquiera que sea su principio o fin que no tenga
cultura propia. Concretamente entonces tenemos que se conceptualiza como el
conjunto de caracteristicas compartidas por todos y cada uno de los miembros
de la organizacion y que le definen, identifican e instituyen como tal. Estas
caracteristicas generalmente son transmitidas por los miembros fundadores vy
pueden ser: autonomia / individualidad, estructura, apoyvo, identidad,
desempenio y tolerancia al contlicto v al riesgo.

La autonomia / individualidad se refiere al grado de iniciativa y
responsabilidad que cada uno de los miembros tiene dentro de la organizacién
para dar inicio a la actividad. La estructura se refiere a la forma en como se
encuentra organizada la institucion, normas, reglamentos vy politicas que rigen
la empresa. El apoyo es la cantidad y. sobre todo, la calidad de la ayuda que
los gerentes muestran a sus subordinados. La identidad por su parte, consiste
en la identificacion de cada trabajador, no solo con sus amigos o equipo de
trabajo, sino con la organizacion como tal. El desempefio a su vez, ocupa de

evaluar en formas especificas y, sobre todo, de motivar el desempefio laboral
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de los miembros de la organizacién y la importancia que se le dé a los '
reconocimientos. Por ultimo la tolerancia tanto al conflicto como al riesgo que
en el primer caso (conflicto) refiere la habilidad, tanto individual como grupal,
de manejar situaciones dificiles v relaciones entre compafieros, en tanto que en
el segundo aspecto (riesgo) describe la capacidad para innovar y enfrentar
situaciones de peligro.

En referencia a la funcion de toda cultura, como puede inferirse del
desarrollo (efectuado hasta este punto) del tema es el de definir los limites,
favorecer la identidad, compaginar los intereses, socializar a los miembros y
coordinar la organizacion.

El contenido de las culturas de las organizaciones a su vez se manifiesta
en los valores, creencias, costumbres y normas que le rigen implicita y
explicitamente.

El nivel de cultura organizacional depende de la existencia potencial de
subculturas. La cultura dominante es la encargada de expresar los valores
basicos que comparten la mayoria de los empleados; las subculturas expresan
los problemas v situaciones especificas de los departamentos o grupos de
trabajo y ambas deben complementarse para llevar a cabo su propdsito.

De esta manera, si en una organizacion existen solo subculturas,
careciendo de una cultura dominante que represente a las demas, esta ultima
se vera disminuida de manera considerable, asimismo esta cultura puede ser
fuerte (nivel alto) o débil (nivel bajo).

Una cultura fuerte ejerce mayor influencia en sus miembros logrando en
ellos dinamismo y aceptacion de valores, hecho que a su vez hace mas fuerte a
la organizaciéon. Al compartir valores y normas, organizacién y miembros

coinciden en sus metas lo que equivale a “compartir una cultura”.
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Al igual que la forma de ser y de pensar, que se adquiere con €l paso de
los afios, la cultura organizacional surge de manera paulatina y no desaparece
facilmente debido a que es resultado de un arduo trabajo por parte de sus
fundadores, quienes se encargan de establecer, en un principio, las normas,
valores, costumbres, tradiciones v formas de actuar dentro de la organizacion.

La filosofia y prejuicios de los fundadores se conjugan para abrir paso a
la cultura de la empresa, pues ésta influye notablemente en los criterios de la
organizacion para seleccionar a sus miembros, capacitarlos y mantenerlos
dentro de ella; todo esto puede lograrse combinando los valores y creencias
del nuevo miembro con los de la organizacidon. De esta manera, puede
afirmarse que el objetivo de la cultura es definir la forma de convivencia
dentro de una institucion con el fin de compaginar tanto los intereses, valores,
creencias, etc., de los empleados como los de la organizacion.

Ahora bien, la idea de conceptuar a la organizacion como una cultura es
relativamente reciente, pues todavia hasta hace algunos afos las
organizaciones se consideraban independientes de la cultura; sin embargo, al
reconsiderar a cada uno de los miembros de la organizacion como parte activa
de la misma. con valores v principios propios v encargados de dirigir su propia
conducta dentro de la organizacion, es cuando se le da importancia a la cultura
organizacional, la cual se conceptualiza en los términos descritos previamente,
Yy que representa una percepcion comun por parte dc los miembros de la
organizacion independientemente de la diferente formacion o nivel que
ocupen al interior de la institucion. Esto se logra, apoyandose en una adecuada
seleccidn, induccion e integracion de los individuos miembros a sus equipos

de trabajo.
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Las politicas publicas es el trabajo que permitiria saber como el gobierno
podria ser eficaz en sus tareas y promesas y, mas radicalmente, para averiguar
si el gobierno posee la capacidad de ofrecer soluciones, de que tipo y a cuales
problemas.””

Woodrow Wilson es considerado el fundador del estudio de la
administracion. El problema central es la manera de hacer mas eficiente la
administracion, su organizacion y métodos para aplicarla desde una posicion
cientifica.*

A partir de su “Estudio de la administracion” sefiala que quienes tienen
miedo del crecimiento del gobierno es fundado puesto que un gobierno grande
tiende hacia el autoritarismo. se convierte en antidemocratico, altamente
centralizado y, por tanto, con demasiado poder. La propuesta para el estudio
de la administracion tiene como fin evitar esta tendencia a través de la
creacion de un servicio civil que sea lo suficientemente débil y a la vez lo
suficientemente fuerte, que sea vigilado v también vigilante.

“Supongo necesaria una clencia de la administracion eminentemente
practica que forme personal para el servicio civil en un nimero minimo pero
suficiente para cubrir los objetivos de la administracion publica a saber,
primero, que un gobierno pueda satisfacer v tener éxito y segundo, obtener la
mayor eficacia al menor costo posible de dinero o de energias”.”

Para Woodrow la ciencia de la administracion es el ultimo fruto del

estudio de las ciencias politicas, reconociendo que esta se convierte en la parte

** Aguilar Villanueva. Luis F.. El estudio de las politicas publicas. Méx., Porraa, 2000

“ Wodrow. Wilson. “The study of administration™. En Mosher F. 1981. basic literature of American Public
Administration 17878-1950. N.Y. Holmes & Meier Pp.66-81

*! Wodrow, Wilson. = The study of... Pag 68
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mas obvia del gobierno, en tanto, es el gobierno en accion lo cual atrae la
atencion provocando el escrutinio de los que escriben las politicas.

El eje central de la controversia era que toda la teoria del gobierno
deberia determinar distinciones claras entre monarquia y democracia, si la
oligarquia deberia mantener fuertes privilegios, si la tirania deberia buscar
oportunidades para hacer efectiva la sumision de todos sus competidores; pero
la administracion vendria a hacer una pausa para nuevas consideraciones,
haciéndose la siguiente pregunta: quién deberia hacer valer la ley, y quién
deberia hacer las leyes, en otros términos, quién ejecuta las acciones.

La otra cuestion era quién deberia administrarla con entendimiento, con
igualdad, con rapidez y sin interés alguno, por tanto, el ejecutor de las
acciones deberia ser apolitico.

Cuando las funciones del gobierno se hacian mas grandes y complejas el
nimero de sus miembros se multiplicaba. Sin embargo, las razones de la
ciencia de la administracion unicamente deberia atender a los negocios del
gobierno, el campo de la administracion es el campo de los negocios. Sus
principios estarian directamente relacionados con los de la politica en tanto
esta debia determinar las lineas de accién pero la ejecucion se convierte en
algo apolitico. por tanto, la administracion es meramente instrumental, las
posibilidades de que esta sea antidemocratica son amplias cuando el brazo
ejecutor va creciendo, pero la vigilancia de otros sectores evita la acumulacion
de poder excesivo. |

El objeto de estudio de la administracion es rescatar al ejecutivo de la
confusion por medio de métodos y lineas empiricas que lo puedan agrupar
para proporcionarle las condiciones de profunda estabilidad considerando que
esta sea apartidista. Nombrar lineas de administracion es propio de la esfera

de la politica (politics), ejecutarlas es esfera del gobierno, las preguntas que se
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hacen son preguntas apoliticas, por tanto, la administracion no tiene porque
ser politica.

El estudio de la administracion vista filosoficamente es conectarse con el
estudio de la distribucion adecuada de la autoridad constitucional, esto es, los
principios administrativos descansan sobre la base de una distribucion
adecuada de autoridad constitucional que permite y mantiene el equilibrio, lo
que implica que, por ejemplo, para ser un buen gobierno (ejecutivo) este
debera ser estructuralmente fuerte pero débil politicamente.

La decision de las lineas de administracion a seguir se determina a partir
de consideraciones politicas que a pesar de la vigilancia estrecha pueden tener
tendencias que no necesariamente son justas o equitativas o que se atiendan
con rapidez, si el gobierno atiende sus propios negocios que deben estar
estrechamente vigilados y determinados por sectores externos al propio
gobierno, cual es el beneficio que obtienen los brazos ejecutores al realizar las
acciones? Weber sefialaba que al crecer los gobiernos se tendia
inexorablemente a la burocratizacion del sector publico adquiriendo un poder
que termina por oprimir a la sociedad para la cual se ha dispuesto por
principio. —

De lo anterior se deduce la premisa de Woodrow sobre tener un sistema
de gobierno que no aplaste a los gobernados v que este no se puede basar en la
ética, por tanto, conclusion es que los gobiernos son un mal necesario, pero, el
mejor gobierno es un gobierno vigilado, controlado, maniatado, entonces el
gobierno debe ser minimo. Para EU una premisa fundamental en el gobierno
son los pesos y contrapesos: sociedad-representantes-ejecutivo, dentro del cual
la sociedad implica grupos de interés, organizaciones, organizaciones no
gubernamentales, individuos, que contribuirian al desarrollo preciso en sus

funciones del ejecutivo. Por esto el ejecutivo de actuar con base en una
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administracion con caracter de cientifica, con criterios neutros, objetivos,
apoliticos; es entonces cuando surge la pregunta ;qué es la administracion
cientifica? La respuesta es la referencia a una ciencia de la organizacion
encontrando el principal problema en la division del trabajo y la coordinacion,
puesto que el ejecutivo tiene que enfrentar una politica considerando la
jerarquia y el proposito.

La eficiencia es el principio que debe regir en la administracion publica
desde la ortodoxia, sin embargo, ésta evoluciona ampliamente con respecto al
contexto, no es estatica. Fundamentalmente la disyuntiva se presenta en los
términos de demasiado poder implica problemas para la democracia, frente a
poco poder poca democracia.

La democracia permite el equilibrio a partir de la lucha en la arena
politica donde es legitimo incluso el golpeteo entre los diversos sectores que
pugnan por el poder. La nocion democratica en EU se asume incluso como
dogma y lo que se crea solo se incorpora a la democracia.

Segun Waldo las democracias no estan disefiadas para ser eficientes pero
la separacion de la politica v las politicas piblicas permite ejecutar las lineas
profesionales de manera eficiente. La eficiencia se alcanza a través del manejo
[6gico de los recursos para resolver los problemas. sin embargo, los problemas
sociales se consideran homogéneos v que se pueden determinar con relaciones
causa-efecto, pero esto no es asi, las personas tienen intereses encontrados, por
tanto, intereses politicos.

Para Waldo el criterio de eficiencia es terrible en donde no se puede
separar la discusion valorativa de la ejecucion de la administracion.

Las democracias son sistemas de maltiples intereses en equilibrio. Segin
Gulick debe existir una clara distribucion jerarquica y de propésitos, esto

implica que la ejecucion no es un acto limpio, también es un acto politico, mas
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atin, el ejecutor tiene un papel politico fundamental. La division del trabajo es
impensable sin la coordinacion para que pueda ser ejecutado el mandato y esta
coordinacién muestra a través de la experiencia que se tienen dos caminos, la
coordinacién en un camino de jerarquias con una sola unidad de mando total y
por el predominio de una idea que puede juntar a un grupo de gentes con
habilidades y entusiasmo; estos principios que lo son de dominacién no son
excluyentes.*

Para mantener una buena coordinacion se hace necesaria la organizacion,
incluso, el mayor proposito de la organizacion es la coordinacion y esta se
muestra mas eficaz a través de la departamentalizacion que esta jerarquizada y
estandarizada en lineas .profesionales que ejecuta la unidad suprema para
llegar a los objetivos planteados. En contrapartida, la coordinacion puede
presentar problemas a partir de gente que no esta debidamente calificada o no
es capaz de crear un ambiente de respeto Vv entusiasmo, de aqui que, la
estructura de cualquier organizacion muestre no solo la logica del trabajo, sino
que, también las actitudes ¥ particularidades humanas que pueden
potencializar o no en proyectos particulares [Gulick: S/1]

A pesar de esta concepcion contradictoria cayo en suelo fértil debido a
los elementos coyvunturales. La solucton es que la ejecucion es cientifica con
base en criterios econémicos.

Segun Dahl para tener una ciencia de la administracion es enfrentarse a
tres problemas. El primero es normativo. Ser eficiente cuando maximizamos
fines considerando los medios escasos, el problema nodal es ;quién define los
fines? ;Como se definen los fines? ;Como se definen las jerarquias? Para

resolver lo anterior es indispensable una teoria normativa que supone una

** Gulick. Luther. “Notes on the theory of organization™ en Mosher. F. 1981. Basic literature of American
Public Administration 1787-1950. N.Y. Holmes & Meier pp. 148-173
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sociedad racional. Cuando se discuten fines se discuten criterios €ticos, por .
tanto, no existe tal teoria normativa solo se recurre a Criterios normativos mas
o menos adecuados pero no existe un solo criterio.

Segundo problema, el comportamiento humano. La ortodoxia sefiala que
a través de objetivos y métodos se arriba a los objetivos, implica que el
comportamiento se basa en un criterio racional instrumental que define los
objetivos y luego los medios, sin embargo, no existe teoria que prediga el
comportamiento humano por medio de ciertos incentivos.

El tercer problema es referente a las condiciones sociales, esto es, una
valoracion social que unicamente refuerza los dos problemas anteriores.

.Cudles son las consecuencias de una perspectiva ortodoxa? La
heterodoxia rompe con la ortodoxia pero no alcanza a romper a ésta. Si no
existe la teoria universal normativa si deben existir acuerdos sociales
normativos de accion para resolver problemas practicos, ;qué consecuencias
practicas surgen a partir del intento de rompimiento?

Una teoria de la administracion publica (AP) debe estar basada en un
conocimiento riguroso de los términos v las condiciones organizacionales, si
esto es asi, entonces como teoria debe ser capaz de detectar anomalias
cumpliendo con los requisitos de validez.

Se ha demostrado sin lugar a dudas que la ortodoxia e, incluso, la
heterodoxia de la AP presenta una desconexion entre teoria y practica, ya
Waldo Dwight definia que la crisis de confianza en la AP es una crisis de
identidad de su naturaleza y de los limites que debe mas o menos presentar.
Por naturaleza se refiere al objeto de analisis mientras que los limites implican
el método correcto para estudiar a su objeto y su delimitacion propiamente

dicha (dentro de las ciencias sociales los limites entre éstas tienden a
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difuminarse mas aun cuando por ejemplo se debate sobre la pertinencia de
colocar a la AP dentro o fuera de la esfera politica).

En la AP no existia desde Wilson, un modelo tedrico que fuera
contundente para contribuir al avance de lo que podria ser una ciencia (o por
lo menos poseer el estatus de disciplina) por lo que la aparicion de ésta esfera
Gnicamente sefiala el trabajo especitico que deben realizar los nuevos Estados-
nacion dentro de un marco democratico (especialmente EU) sin que exista un
planteamiento formal (tedrico) v metodologico.

Sera hasta bien entrado el siglo XX cuando los esfuerzos principales por
conceptuar ésta esfera sean conducidos por los llamados Nuevos Economistas
Politicos (NEP) que, basados en la teoria de los bienes publicos hayan
desarrollado una teoria de la accion colectiva. Estos NEP consideran al
individuo como unidad basica de analisis, utilizan la teoria de las
externalidades, bienes comunes v bienes publicos v. muy unportante, la accion
colectiva para definir la estructura de la administracion publica, ademas del
analisis de la toma de decisiones v consecuencias que las diferentes
organizaciones asumen en la produccion de bienes v servicios publicos
aplicadas con un criterio de eficiencia.”’

S1 bien Ostrom comenzo con un analisis descriptivo en cuanto al trabajo
emprendido hasta la década de 1960 por parte de la AP, en su andlisis
encontré un camino que lo llevo de la descripcion a una teoria prescriptiva
aplicando un método formal (cientifico) para ello; Desde la postulacion de una
afirmacion  para construir un marco teorico y construir las premisas
ontologicas. Sin embargo, asumiendo supuestos econdmicos no evita con ello,

a pesar de la consideracion del individuo como algo heterogéneo a partir de

43 .- - . L . . . . . .
Ostrom. Vincent. 1973. The intellectual crisis in American Public Administration, Tuscaloosa, University
of Alabama Press.
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sus intereses egoistas y eleccion racional, la critica polémica en tanto los
supuestos implican, necesariamente, cierta homogenizacion y relativa relacién
casuistica que, a fin de cuentas. trata de evitar.

La dimension de la discusion estaria dada en dos términos: mercado y
estado, esta division tiene que ver con la intervencion o no del propio estado.
De manera genérica la AP se preocupa por qué hay que producir, cuanto debe
de producirse, para quién producir, como producir. La economia politica
busca entender el comportamiento humano-racional a través de la escasez,
genéricamente hay tres corrientes: Orden natural, orden en equilibrio y teoria
de juegos; entonces la AP debe entender la funcién en términos de escasez
para cumplir su funcién de legitimidad, intervencidn, evaluacion, de ahi
entonces la discusion sobre legitimidad.

La crisis de legitimidad es una crisis de paradigmas. Los Nuevos
Economistas Politicos utilizan el instrumental de la economia para entender la
unidad de analisis: el hombre racional y egoista. Los NEP retoman a Hobbes y
el utilitarismo de Bentham, Hume, Mills, John Stewart. De Hobbes el
pesimismo senalando que el hombre esta en su peor momento, de los
utilitaristas que la utilidad es sinénimo de lo atil v lo bueno, hay que hacer de
la ética una ciencia positiva, la metafisica de los fines va no existe. No interesa
saber cudl es el fin ultimo, el fin de toda actividad humana es la maxima
felicidad compartida entre el mayor nimero comprometido posible de
personas, coincidencia entre utilidad privada y publica, el fin de todos los
hombres es maxima felicidad y méxima utilidad.

La AP nace marcada de origen por sus fundamentos legales: El derecho
carece de un logos y etos, por tanto, puede ser ciencia, disciplina, aplicacién lo
que implica que su referencia a la economia politica nace de la blsqueda

teorica.
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Para Wilson los problemas se resuelven a partir de la accion de gobierno,
sin embargo, Ostrom propone a partir de la variable fundamental que es el
comportamiento humano, lo cual implica que el orden no es causal
determinado, es cuasicausal. En esta etapa de rompimiento la accion colectiva
forma parte de la busqueda del orden racional. Ya no se sustentara en una sola
accion, la gubernamental.

El rompimiento con Ostrom es que las practicas administrativas no
trabajen en un orden prescriptivo sino que, avancen al orden positivo. Para
este autor existe un rompimiento ontoldgico (categoria) porque introduce una
nueva nocion democratica vinculada estrechamente con la eficiencia lo que
implica que la democracia es eficiencia porque los individuos son egoistas y
racionales. Anteriormente la nocidén de democracia se encontraba bajo la
nocion de fraternidad, igualdad. incluso esto con Waldo v Dahl que eran
criticos de Wilson v Gulick.

El objetivo de estudio de la AP son los bienes publicos, por tanto,
eficiencia que implica un método de trabajo. accidn colectiva, esto es, control
politico del gobierno que se debe a sus comunidades, control v evaluacion.

Con Ostrom se—erea una teoria en cuanto se postula una atirmacion a
partir de la cual se procede, se construyve un marco teorico, se construira una
serie de premisas ontoldgicas.

Uno de los debates fundamentales en la AP es el establecimiento de la
discusion sobre lo que es la AP, que analizar, qué es bien comun, el papel de
la democracia.

Un nuevo programa de investigacion. el de Harold Laswell *“el
conocimiento del proceso de la politica y en el proceso de la politica” al
desarrollarlo en dos dimensiones, uno de ellos el anélisis de las politicas

(policy analisis) se encontraba orientado normativamente (deber ser) a la
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busqueda de la mejor politica publica en términos de eficiencia y equidad; la
segunda dimension, el estudio de la elaboracion de las politicas (policy
making study, research), estaba orientado (dentro del positivismo logico) a
descubrir, clasificar y explicar el patrén de decision y operacion con el que
procede un sistema politico administrativo dado o un gobierno particular en
sus politicas publicas.

Harold Lasswell construve un gobierno ilustrado, basado y cuestionado
por la razdn; Su programa de investigacion “El conocimiento del proceso de la
politica y en_el proceso de la politica™ busca articular sistematicamente
ciencia (interdisciplinaria) y decision (democratica) de gobierno.

La dispersion debido a la intensa especializacion se enfrentaba a la
necesidad de la integracion del conocimiento para abordar los problemas con
responsabilidad v eficacia, con lo cual se plantea como aumentar la funcion
inteligencia para aumentar la racionalidad politica, para ello propone
reconstruir la unidad de la vida académica y la armonia entre la ciencia y la
politica.

La propuesta de Lasswell es que la rearticulacion entre las ciencias y
entre estas y la politica no se funda en una teoria con pretensiones de validez
universal, por el contrario. se basa en el desarrollo y avance de la comunidad
cientifica. En el fondo es la cuestion de si, como y hasta donde las decisiones
politico-administrativas deben incorporar el conocimiento cientifico; en estas
circunstancias es muy probable que los ciudadanos empleen el lenguaje
cientifico-técnico en la definicion y explicacion de sus problemas o en el
avocamiento de sus propuestas de solucion y, por tanto, que gobernantes y
legisladores actien de manera equivocada en sus decisiones, sin referencia a

enunciados cientificos y procesos técnicos.

4
Subrayado nuestro
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Desde la década de 1950 se venia observando una tendencia creciente a
la division y al aislamiento, por ello, era también pujante la tendencia hacia la
integracion, segun Lasswell era observable una orientacion hacia las politicas
que atraviesa todas las especialidades establecidas. Esta orientacion hacia las
politicas las observa en un doble sentido: las ciencias sociales manifiestan un
interés creciente por el proceso decisorio de la politica como objeto
significativo de estudio y posee una capacidad creciente para perfeccionar la
racionalidad del proceso decisorio de la politica.

La posicion era claramente influida y sustentada por el pragmatismo y el
positivismo logico, el método cientifico es el método cuantitativo, capaz de
modelar numéricamente el comportamiento del mundo social. Y, en su
opinion, “la batalla del método ha sido va ganada”.*’ Cuando las ciencias
sociales dirigen su atencion a la elaboracidon e implementacion de las
politicas. entonces llegan a ser parte integrante de las ciencias de la politica.
Por principio estas ciencias poseen un compromiso valorativo con la nocion
liberal, pero mas alld de esos juicios de valor, cuando se trata de conocer
cientificamente los problemas se debe considerar el contexto estructural e
historico.

Las ciencias de la politica tienen dos marcos de referencia separables
pero entrelazados: el conocimiento del proceso de la politica y el
conocimiento en el proceso de la politica; en la vision de este autor estas dos
actividades de conocimiento son interdependientes y comp]ementariaé.

La idea de la integracion de la ciencia no es un debate precisamente
novedoso incluso en la década que fue escrito el articulo, filosoficamente esto

se ha convertido en una busqueda casi ideal del conocimiento, la unificacion

* Lasswell, Harold. 1951. “la orientacion hacia las politicas™ en Aguilar V., (ED.) 1992. el estudio de las
politicas publicas. Porria, Méx.
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del mismo y el proceso también unico para aprehenderlo. Sin embargo esto
parece ser, en la practica, muy poco factible en tanto ni el propio positivismo
(en su sentido clasico de busqueda de leves universales) concibe una practica
Unica para alcanzarlo, solo prescribe un modelo para avanzar en el proceso del
conocimiento.

Existen dos lineas posibles en la literatura de la toma de decisiones, el
analisis de las politicas, la planeacion y administracion publica, el primero de
ellos denominado Racional-Exhaustivo para problemgs complejos es
imposible. Se le puede describir, pero no se le puede utilizar mas que para
problemas relativamente simples v aun asi solo en forma modificada. Supone
capacidades intelectuales v fuentes de informaciéon que los hombres
simplemente no tienen. por lo que es absurdo empleario como enfoque para
elaborar politicas publicas cuando el tiempo v el dinero que se pueden asignar
a un problema de politica son limitados. de hecho, en la practica se utiliza el
segundo método denominado Comparaciones Limitadas Sucesivas.

Los intentos por presentar la formulacion racional de las politicas hacen
referencia el primer enfoque apoyado en la investigaciéon de operaciones, la
teoria estadistica de decisiones v el analisis de sistemas; las caracteristicas de
estos procedimientos son la claridad en el objetivo y su valoracion explicita, la
amplitud de la vision y, si es posible. la cuantificacion de valores para facilitar
el analisis matematico.

El segundo método parte de nuevos tundamentos cada vez y se construye
sobre la base del pasado, en tanto la experiencia ha sido incorporada en una
teoria, y esta siempre dispuesto a comenzar desde la base.

Lindblom en su trabajo se proponia clarificar y formalizar el segundo
método, por tanto, sefialaron las caracteristicas de su método en una forma

simple:
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El entrelazamiento de la valoracion y el analisis empirico

Los administradores no pueden basarse en la preferencia de la mayoria
porque no hay preferencias reveladas en la mayor parte de los asuntos
publicos y si las hubiese se haria necesario tomar en cuenta su intensidad, ante
esta situacién los administradores se ven obligados a tomar decisiones sobre
politicas sin haber clarificado los objetivos, entonces asumen sus propios
valores como criterio de decision sin saber como jerarquizarlos cuando entran
en conflicto. Dice Lindblom una jerarquizaciéon simple no basta, es preciso
saber que tanto de valor vale la pena sacrificar por algo de otro valor, mas aun,
los objetivos sociales no siempre tienen el mismo valor relativo, de alli que el
problema de valor sea un problema de ajustes en el margen en términos de
politicas particulares. Los administradores deben elegir entre diversas politicas
alternativas que ofrecen diferentes combinaciones marginales de los valores.

Relacion entre medios v fines

La relacion fines-medios suecle estar ausente en el segundo método, en
donde los medios v los fines se escogen simultaneamente.

La prueba de la “buena politica™

Segin el meétodo racional-exhaustivo, una decision correcta, buena o
racional si se puede demostrar que mediante ella se logra un objetivo
especifico  sin describir simplemente la decision. Para el método de las
comparaciones sucesivas limitadas. la prueba es el acuerdo respecto de la
politica misma, un acuerdo siempre posible ain cuando no sea posible llegar a
un acuerdo respecto de los valores. Los objetivos mismos solo alcanzan
validez final mediante el acuerdo.

Analisis no exhaustivo

El segundo método consiste en ignorar posibles e importantes

consecuencias de las politicas, sin embargo, las exclusiones no tienen porque
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ser arbitrarias o al azar. Un sistema semejante seria quiza deficiente por la
posibilidad de que se pierdan valores importantes. La virtud de esta division
hipotética del trabajo es que cada interés o valor importante suele tener en la
sociedad su “pero guardian”. Estos perros guardianes pueden proteger los
intereses dentro de su ambito de competencia de dos maneras bastante
distintas: primero. revirtiendo los dafos realizados por otras instancias;
segundo, anticipando u atajando el dafo antes que ocurra.

A pesar de sus imperfecciones v peligros latentes, este proceso de ajuste
mutuo [ogra adaptar las politicas a un mayor numero de intereses que si fuera
un proceso centralizado.

Sucesion de comparaciones

El elemento distintivo final es el método de las comparaciones, junto con
la eleccion de las politicas, ocurre en una serie cronologica. La elaboracion de
politicas es un proceso de aproximaciones sucesivas a algunos objetivos
deseados que van también cambiando a la luz de nuevas consideraciones. Un
policymaker espera. que sus politicas logren solo en parte lo que espera y que
al mismo tiempo produzcan consecuencias imprevistas e indeseadas, al decidir
a traveés de una sucesion de cambios incrementales, evita de diversas maneras
eITOres Serios.

Existe el acuerdo en sefialer el proceso en la toma de decisiones sin
sesgos de ningun tipo, problema, que bien lo plantea Lindblom es que al elegir
una politica se enfrentan a multiples aristas que harian casi imposible la
eleccion, por otra parte, si se asumen criterios para la eleccién implica
forzosamente una exclusion de cualquier tipo, entonces ;como elegir? Es un
problema que sera dificil de solucionar si no se tienen definidos los objetivos.

La definicion de objetivos es un proceso que clarifica la toma de decision

en politicas publicas. Los objetivos son definidos en términos politicos que no



necesariamente tendran que ser democraticos pero si buscaran en el fondo la
cohesidon social ain cuando la distribucion de esta politica no logre una
condicion equitativa, que normativamente deberia ser lo adecuado.

Es necesario reexaminar la tesis de la ciencia de salir del paso en cuanto a
su validez intrinseca y también en cuanto a su impacto potencial en la practica
misma de la toma de decisiones. La estrategia basica del cambio incremental,
tal como lo planted Lindblom, es la maximizacion de la seguridad en los
cambios. Esto es un buen consejo, pero funciona solo bajo ciertas condiciones.

1) Los resultados de las politicas actuales deben ser satisfactorios,
para que se pueda considerar que los cambios marginales

aportan una tasa aceptable de mejora en los resultados de las

politicas;
2) No debe variar mucho la naturaleza de los problemas;
3) Debe permanecer constante la disponibilidad de los medios para

atender los problemas.*"

Cuando los resultados de las politicas pasadas son indeseables, es
preferible asumir los riesgos que implica tomar rumbos radicalmente nuevos.
Es mas probable que-las tres condiciones esenciales para que se cumpla la
promesa de la tesis de “salir del paso™ prevalezcan en situaciones donde hay
un alto grado de estabilidad social. pero aun con esto, en este tipo de sociedad
se presentan problemas relacionados con cambios rapidos en los niveles de
aspiracion.

Aunque las tesis de Lindblom incluyen muchas restricciones y
advertencias, no logran disminuir el impacto de refuerzo ideolégico a favor de

la inercia y contra la innovacion, imperantes en toda organizacién humana.

* Yehezquel, Dror. 1964. “Salir del paso. ;ciencia o inercia”?



64

Plantear el problema de la toma de decisiones como una eleccion entre
métodos racional-exhaustivo y de comparaciones sucesivas limitadas es
engafioso y peligroso. Es engafioso porque se pueden formular otros modeios
de toma de decisiones. Es peligroso porque lleva a esfuerzos por lograr lo
imposible o porque favorece la inercia y la continuacion del status quo. Lo
que se necesita es un modelo que se ajuste a la realidad y que al mismo tiempo
se pueda utilizar para mejorarla. Asimismo un modelo que se pueda aplicar de
inmediato a la toma de decisiones al mismo tiempo que permita motivar el
maximo esfuerzo para producir mejore politicas en el futuro.?’

Lindblom tiende mas hacia el comportamiento mas que a la toma de
decisiones; en términos del comportamiento se sefiala la racionalidad limitada,
esto es, existe un poco de incertidumbre por medio de la escasez de
informacion, capacidad limitada para manejar la informacion, no se conocen
todas las consecuencias o en otros términos, objetivos no claros, objetivos no
univocos, objetivos no explicitos, por tanto, el comportamiento tiene que ver
con la relacion entre actores. La racionalidad esta limitada por la racionalidad
de otro actor. De acuerdo a lo anterior, dice Simédn, los individuos no
maximizamos solo satistacemos. Maximizar / deseo, Satisfaccion /
preferencias.

La discusion se centra en la racionalidad limitada que nos conduce al
control de las premisas de decision. La organizacion plantea el control del
comportamiento para asegurar resultados no en la definicién de objetivos. En
el comportamiento se rompe la exhaustividad de la racionalidad. El problema

€sta en como se define el problema:

* Yehezquel, Dror. 1964. “Salir del paso...
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CUADRO 3

Restricciones

/ Naturales

Problema:

Restricciones (producidas por a mayores
Artificiales  la interpretacion recursos
Del problema) mayores

Problemas

La organizacion es la creacion artificial para cumplir un objetivo. Detras
de las restricciones artificiales preserva el mantenimiento del poder; el poder
no es cualidad ni atributo, es una relacion y quién domine la relacion tiene
poder. Esta nueva definicion de poder como relacion y no como atributo
implica la creacion de espacios de incertidumbre. La relacion entre actores
define a los actores, el actor es aquel que tiene algo que intercambiar,

La toma de decisiones (en AP) no significa la toma de una sola decision,
sino por el contrario, la instrumentacion de la politica implica mantener en el
tiempo una cadena de decisiones. Y tiene que ver con la decisidn de los fines y
las preferencias, no una decision sobre los medios. su fortaleza es la
posibilidad de entendimiento en las politicas, implica tanto una logica
estructural como la capacidad de entender las acciones de los actores. Su
meétodo es racional, lo que lleva a la cuestion analitica, descomponer el todo
en sus partes para entender la relacion en éstas y posteriormente entender el

todo. Entonces hay que entender las etapas que constituyen la accion por
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politicas que dan lugar a la aceptaciéon social. Hay que entender la
descomposicion en partes como un proceso, esto es, una cadena de acciones
que hay que entender en el tiempo. En este proceso una de las debilidades es
la relacion que se establece en las etapas, esto es, un enfoque lineal, de ahi que
el problema sea la causalidad que se constituyve en realidad.

En los ultimos afios se ha optado por una gestion gubernamental
pragmatica que ha predominado sobre los planteamientos analiticos teoricos.
El discurso es sobre resolver problemas que en los casos que hayan
funcionado bien se apliquen a otros problemas, esta corriente surgida a partir
de la década de 1970 en Inglaterra se denomina Nueva Gestion Publica.

En esta Nueva Gestion Publica los estudios yva no son tan metodologicos.
Existen tres tipos de conocimiento que. segun Barzelay, deben de mezclarse
para producir el conocimiento de la NGP. conocimiento comun, conocimiento
sistematico y conocimiento de teoria.

En 1970 paises industrializados comenzaron a tener problemas
financieros tales que los gobiernos no tienen dinero suficiente para mantener
los weltfare (Estados de bienestar) esto es. los sistemas de proteccion a los
ciudadanos. La salida fue la ola privatizadora de muchas empresas estatales,
sin embargo, se presenta una reflexion sobre como los gobiernos “deberian”
actuar, darle cuerpo de este “deberia ser™ es en parte la NGP.

Existen mas o menos dos marcos que le dan sustento a este discurso: el
gerencialismo y el Nuevo Institucionalismo Econdmico, este parte de la
premisa de que existe un marco de comportamiento racional, asi como existe
un marco racional economico, debe existir un marco racional politico, lo
comun en ambos es que existe un marco racional: individuos con informacion
limitada, con sentido del riesgo que en el intercambio busca una serie de

beneficios personales, esto tiende hacia el institucionalismo que determina el
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comportamiento a través de las reglas y valores. Es la creacién de estas
instituciones lo que les permite el marco de actuacién de los gobiernos. Una
clave fundamental de los gobiernos del siglo XX es el control.

El gerencialismo plantea que el sector publico deberia aprender la
eficiencia y la innovacion de la gerencia privada, la eficiencia y la innovacion
en el sector publico se presentara en los gobiernos locales que son mas
flexibles y podran evitar las reglas v normas de los gobiernos federales.

La combinacion del Gerencialismo v el NIE crean un marco institucional,
este es, en términos de Barzelay el paradigma posburocratico.

La critica es que la burocracia no va ser la excepcidon como grupo que
busca satisfacer sus propias necesidades.

El paradigma posburocratico retomara el suefio de Ostrom de retornar a
las comunidades el control del gobierno. Barzelay plantea una serie de
elementos que son condicion necesaria para una NGP, la discrecionalidad y la
libertad, crear valor agregado. presupuestar por agregados no por inercia,
poner a la burocracia a competir. Con la discrecionalidad y la libertad el
control no desaparece. este aparece bajo nuevas formas. Para que la
discrecionalidad funcione en un juego donde la palabra eficiencia y calidad
dominen se requiere que exista la posibilidad de competencia en vatios
niveles. La competencia va a estar evaluada en desempefio, resultados. Uno de
los requerimientos de la competencia es la transparencia para que la sociedad
en ultimo término evalie.

La busqueda del paradigma posburocratico es incrementar la probabilidad
de proporcionar mejores resultados en la gestién publica. La discusion de
resultados es una discusion claramente politica; la NGP debe su piso a los

“bienes publicos”(nocion de Ostrom) esto es, los objetivos gubernamentales
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son propiciar “bienes Publicos”, como y a quién son las preguntas a resolver
dado el contexto nacional y regional. |

Laurence E. Lynn, propone el analisis de la NGP a través del estudio de
casos para producir principios, sin embargo, puede derivar en una
desvirtuacion al presentar infinidad de estudios de caso sin mayor objetivo.
Lynn concluye necesario encontrar sinergias entre una mejor practica y una
mejor teoria, entonces se busca solucionar el problema a través de lo que se
denomina externo-alternativos. A través de la NGP se busca aglutinar todas
las tendencias que existen sobre administracion y analisis politico dado que
no existe paradigma alguno que sea capaz de dirigir la investigacion,
desarrollo e implementacion, esta aglutinacidn posee ventajas: la posibilidad
de aglutinar permite considerar toda la gama de pensamientos sobre la
administracion: dado que no existe paradigma todas las investigaciones tienen
la posibilidad de convertirse en paradigma.

La NGP tiene también problemas: la credibilidad contra la validez
(cientifica). Entonces ;como se plantea el avance de la NGP? Entender que la
praxis no deberia ser la prueba de fuego. existen otras formas de validar, la
teoria requiere de tiempo para consolidarse. el control de la agencia deberia
recaer mas sobre los cientificos que sobre los practicantes, fortalecer el control
social de los grupos.

La ciencia de las politicas publicas como campo propio surge a partir de
los primeros planteamientos de Harold Lasswell (1951). Desde entonces hasta
nuestros dias, el estudio del Estado v sus mecanismos de accion ha permitido
avanzar en la creacion de una nueva sintesis interdisciplinaria. Los analisis de
las politicas han privilegiado dos perspectivas, una técnico-cuantitativa y la de
aquellos que se han preocupado mas por la orientacién participativa y

democratica en la hechura de las politicas y sus procesos decisorios, lo que
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importa retener aqui es el supuesto de una accion de gobierno en un régimen
proclive a ciertas practicas democraticas e institucionalmente disenado sobre
esta base, empero, lo ptblico de las politicas esta muy lejos de significar
exclusividad estatal; Significa ante todo, el encuentro de la racionalidad estatal
con la voluntad social.*®

Esta naturaleza publica de las politicas lleva a plantear la necesidad de
hacer comprender a los ciudadanos a través de la investigacion social para la
hechura de las politicas; se supone un sistema abierto de toma de decisiones
en el que la posibilidad de imponer la 16gica de uno de los participantes es casi
inexistente y en el que esta hechura se hace incrementalmente porque las
restricciones de una arena regulada juridica o simbdlicamente de una forma
horizontal asi lo imponen.*

El tipo de supuestos anteriormente explicados son identificados con la
corriente pluralista sobre el Estado. La perspectiva alternativa a esta vision de
Estado es la corriente conocida como estatista, la cual concibe a un Estado que
si bien deriva de lo social, a su vez es productor de la sociedad moderna, las
politicas publicas por tanto han sido entendidas como acciones fuertemente
inducidas por el Estado, quien es el actor dominante en la escena de todos los
agentes que participan. Es este origen distinto en la concepcion de Estado lo
que va dando un perfil diferente a los regimenes politicos v a su vez una idea
distinta de lo que deben ser las politicas publicas.

En escenarios como el mexicano, con un incipiente nivel de democracia y
derivado de una tradicion autoritaria. pareceria que las tendencias en la
transicion son extremas; o bilen se mantiene la tradicidn centralista de

subordinacion manteniendo los viejos esquemas de intermediacion y control, o

48 . “ s T . L

Cabrero, Enrique, “usos v costumbres en la hechura de las politicas publicas en México. Limites de las
policy sciences en contextos cultural v politicamente diferentes™ en Gestion y Politica Publica, Vol. IX num. 2
* Cabrero, Enrique, “usos v costumbres...
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bien, debido a la transicion, se generan rupturas con los viejos esquemas; Pero
estos procesos son incapaces de producir esquemas alternativos de
gobernabilidad, ambos aspectos, el tipo de democracia y el grado de evolucion
de la misma, no son observaciones menores, mas bien se trata de
complejidades mavores para pretender una vision universal de] modelo de
politicas publicas.>

La implementacion de las politicas en sistemas de democracia plural se
caracteriza por incorporar una red diversificada d agencias ejecutoras,
mientras que en el modelo como el mexicano, la fase de la implementacion de
las politicas ha sido por tradicion un monopolio estatal. La gestion de politicas
publicas en México es muy poco proclive a la incorporacion de agencias no
gubernamentales o privadas, pero cuando se ha hecho ha producido efectos
similares a los que anteriormente se observaban; la logica del funcionamiento
no cambia en la magnitud esperada.

El tema de la evaluacion de las politicas es uno de los mas polémicos,
pero mas alla de los problemas técnicos de la evaluacion, una parte importante
de los escritos sobre esta fase del proceso discute en torno a la necesaria
constitucion de comités ciudadanos como mecanismo de monitoreo de
politicas; otros trabajos discuten sobre [a evolucidn plural, es decir, compuesta
por agencias externas al aparato gubernamental como medida de rigor vy
objetividad en la evaluacion. y otros mas establecen comparaciones entre los
sistemas de regulacion y control juridico de programas y politicas
gubernamentales.”’

Los referentes institucionales demarcan las arenas dentro de las cuales se

establecen los procesos de negociacion, ajuste, conflicto y ruptura. Se trata de
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las reglas del juego que son aceptadas por los participantes y que constituyen
un marco implicito y explicito de accion. En otro tipo de realidades,
particularmente en regimenes de transicion, cuando no hay referentes
institucionales claros, nos encontramos en un escenario en el que los
movimientos y el sentido de las acciones son mucho menos predecibles.

Un elemento imprescindible en el andlisis del comportamiento social y
politico tiene que ver con las diferencias y patrones culturales en las formas de
relacion, motivacion y asociacion entre individuos, grupos y organizaciones.
Este conjunto de patrones de accion da como resultado la configuracion
horizontal de jerarquias, la simplificacion de normas y también la generacion
de diversos mecanismos de resolucion del conflicto.”

De todo lo anterior se desprende la necesidad de asumir con actitud
critica la teoria que se presenta como modelo de accion, una linea a seguir
indistintamente del escenario en el cual se le piensa aplicar; otro modo de
asumir la teoria es Gnicamente como elemento que puede proporcionar ideas
para la practica especifica en contextos especificos con lo cual el trabajo a
realizarse tiene que ponerse en manos de analistas que estén en contacto
permanente con su realidad cotidiana sin dejar de lado la construccion formal
de sus propuestas, a pesar de que se desenvuelvan en sistemas en transicion

democratica.

32 Ibidem
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La modernidad a traido consigo distintas formas de hacer y entender las
practicas cotidianas, cada una de las cuales se erige en razon universal y con
ello el derecho de expresar v de imponer las nociones que se reivindican,
ejemplo de ello son los derechos humanos, ciudadanos no circunscritos a
sociedades especificas, fundamentalismos étnicos, globalizacion. El problema
fundamental es que cada uno de los grupos que reivindican se considera
portador de la verdad absoluta con ello desconociendo a la otredad, negéndola,
negando lo que la heterogeneidad reclama, y al mismo tiempo haciendo uso de
ésta, es decir, en nombre mismo de la diversidad desconocen a los otros.

Algo de culpa de lo anterior es lo que denominamos globalizacién: en
nombre de la universalidad negamos particularidades, que son necesarias y
basicas para abordar con mas libertad los problemas sencillos y mas atn,
situaciones complejas.

La reinvencion de la identidad es urgente: Si a nuestros contemporaneos
no se los incita a que asuman sus multiples pertenencias, si no pueden
conciliar su necesidad de tener una identidad con una actitud abierta, con
franqueza y sin complejos. ante las demads culturas, si se siente obligados a
elegir entre negarse a si mismos y negarse a los otros, estaremos formando
legiones de locos sanguinarios, legiones de seres extraviados.”

Los acontecimientos de Seattle de 1999 son una muestra contundente de
este arribo de la homogenizacion a través de planes y programas econémicos
que se aplican cual receta sin la menor consideracion de las particularidades

de cada region del orbe, quienes protestan conforman un grupo bien diverso

*> Malouf, Amin. Identidades asesinas. Alianza. Madrid. 1999
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que da cuenta de la magnitud de las politicas aplicadas y que alcanzan aun a
los grupos mas remotos de las sociedades, no asi con los grupoS marginados
que paraddjicamente, se van rezagando aun mas.

El problema es que raramente los pobres son incluidos en los procesos de
desarrollo nacionales o internacionales, o si lo son es en términos altamente
desfavorables, aun cuando tuviesen una alta capacidad de organizacion, pues
raramente son actores con posibilidad de hacer uso de su ciudadania pues ésta
es una condicion dificil de alcanzar aparte de que la concepcion de
participacion requiere para un funcionamiento adecuado, de democracias
representativas.”* El conjunto de arreglos para ser incluidos pueden ser
sistemas de ocupacion, introduccion o reforzamiento de leyes, fijacidn de
precios a alimentos, existencia de escuelas o servicios de salud, impuestos,
clientelismo institucionalizado o corrupcion, discriminacién €tnica o religiosa
institucionalizada. Paraddjicamente. para mantener continuamente este
proceso de exclusion se presentan sanciones por tradicion, reacomodo entre
grupos poderosos y grupos con desventajas, compactamiento de grupos,
friccion persistente o institucionalizada, politica informal de escaramuza,
confrontacién armada y represiones violentas.”” Sin embargo, este tipo de
planteamientos hace cuestionar los caminos que transitamos, renovar nue&ra
visidn para entender los probiemas y buscar nuevas oOpticas para posibles
soluciones.

Se espera que esta nueva forma de entender los problemas y de darle
solucion sea por medio de los nuevos movimientos sociales y especialmente
de las organizaciones (burocraticas y no burocraticas) motivados por la

satisfaccion de sus deseos y/o necesidades particulares, que contribuyan y

34 Stiefel, Matthias & Wolfe Marshall, 1994. a voice for the excluded. Zed Books Ltd. London & UNRISD.
Pag. 23
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participen de las tomas de decisiones que se ejecutan, sean €stas en cada
nacién, estado o municipio por medio de las politicas publicas, de una manera
racional y eficiente que a mediano o largo plazo impulsen el desarrollo
sostenido; lo anterior hace necesario la apertura del sistema, sin embargo,
como se ha sefialado repetidas veces, la participacion tiene como condicion
inequivoca Estados con democracia participativa.

Como se ha visto, las dificultades por las que atraviesa la Gestion y
politicas publicas como disciplina son innumerables, dada la complejidad de
los problemas mismos a resolver, lo anterior se agudiza con formulas
universales que se tratan de aplicar a situaciones muy distintas y, en el caso de
encontrar semejanzas no se pueden obviar los contextos particulares que dan
pie a las situaciones que necesitan resolverse.

Los gobiernos, creadores de las politicas publicas y sin la participacion de
la sociedad civil, han tenido desencantados a sus poblaciones y esto no aplica
Unicamente para paises atrasados, Francia, EU, Inglaterra, por poner soélo
algunos ejemplos, adolecen de lo mismo en mayor o menos medida. En el
caso de paises como México, la situacion es apremiante. Cabe entonces
preguntarse si el gobierno posee la capacidad ( y en que medida) de ofrecer
soluciones a las cuestiones sociales y, por consiguiente, si tiene sentido y
plausibilidad su intervencidn, sus cargas fiscales y regulaciones juridicas y el
crecimiento de sus agencias administrativas o si, por lo contrario, es altamente
improbable que leyes, presupuestos y programas de accion gubernamental
posean eficacia alguna en mwuchas de las reformas sociales que anuncian

. 5
emprender y prometen realizar. *°

55 11
Ibid.
% Aguilar Villanueva. Luis f. La implementacion de las politicas, Porraa, Méx. 2000
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El problema de fondo es entonces el de saber ;cudl es el ambito de
factibilidad de la accién gubernamental? ;qué puede hacer y qué no puede
hacer el gobierno? Y ;por qué es eficaz en e! terreno de lo que
razonablemente parece serle accesible?

Por otra parte también es necesario saber cudl es el limite de intervencion
de la sociedad civil y especialmente de las organizaciones en la formacion de
las politicas publicas, pues como se sabe, si bien los intereses particulares en
cierta medida a mediano o largo plazo contribuyen al desarrollo, también se
convierten en fuente de obstaculo para la participécién en la toma de decision
de los grupos que se convierten en los excluidos, incrementando el problema
de la pobreza y la marginacion.

A final de cuentas, estos y otros problemas como contaminacion,
violencia (en cualquiera de sus multiples formas), xenofobia, racismo,
intolerancia, discriminacion, fundamentalismo, no pueden ser considerados
como algo inherente a la naturaleza del hombre y la mujer, y por tanto, como
algo “normal” dentro de la convivencia humana.

Estoy convencido que éstos problemas, al igual que el tiempo, son un
constructo social y, que por tanto, son factibles de ser modificados o
condicionados para incrementar el nivel de vida y de convivencia, todo ello

sin despojar al ser humano de una naturaleza que aun no se desentrana.
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