AN\

Casa abierta al tiempo

ACTA DE DISERTACION PUBLICA

UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA

"LA
TRANSFERENCIA-REAPROPIACION
DE MODELOS ORGANIZACIONALES
DEL SECTOR PRIVADO AL SECTOR
PUBLICO. EL CASO DE LA
CALIDAD TOTAL EN LA COMISION
NACIONAL DE LOS DERECHOS
HUMANOS"

UNIVERSIDAD AUTONONA METROPOLITANA
DIRECCION DE SISTEMAS ESCOLARES

il Rk

ALUMNO
7
%so
LIC. JULIO CE: ISASSI
DIRECTOR DE SIS ESCOLARES

En México, D.F., se presentaron a las 12:00 horas del dia
22 del mes de agosto del afio 2008 en la Unidad Iztapalapa
de la Universidad Auténoma Metropolitana, los suscritos
miembros del jurado:

DR. LUIS MONTARO HIROSE
DR. GERMAN VARGAS LARIOS
DR. JOSE SANTOS ZAVALA

Bajo la Presidencia del primero y con caracter de
Secretario el ultimo, se reunieron a la presentacién de la
Disertacién Publica cuya denominacién aparece al margen,
para la obtencién del grado de:

DOCTORA EN ESTUDIOS ORGANIZACIONALES

DE: MARIA TERESA MAGALLON DIEZ

y de acuerdo con el articulo 78 fraccién IV del Reglamento
de Estudios Superiores de la Universidad Auténoma
Metropolitana, los miembros del jurado resolvieron:

Acto continuo, el presidente del jurado comunicé a la
interesada el resultado de la evaluacién y, en caso
aprobatorio, le fue tomada la protesta.

DIRECTOR DE LA DIVISION DE CSH W

DR. PEDRO CONSTANTINO SOLIS PEREZ

N

VOCAL e

DR. VARGAS LARIOS




Fasp abierta al tiempo

Universidad Autonoma Metropolitana

Unidad lztapalapa

“La transferencia-reapropiacion de modelos

organizacionales del sector privado al sector
publico. El caso de la Calidad Total en la

Comision Nacional de los Derechos Humanos”.

Tesis
Para obtener el Titulo de

Doctora en Estudios Organizacionales

Presenta:

Maria Teresa Magallon Diez.

Director: Dr. Luis Montano Hirose.

México D.F., Junio 2008.




“La transferencia-reapropiacion de modelos organizacionales del sector privado al
sector publico. El caso de la Calidad Total en la Comision Nacional de los Derechos
Humanos”.

Maria Teresa Magallon Diez.
Introduccion.

. “El cambio organizacional propuesto por la Nueva Gestion Publica. Sobre la
transferencia de modelos organizacionales desde una mirada constructivista”.

1. La realidad construida: modelos organizacionales como producto societal.
1.2 La importancia de lo local en la reapropiacion de modelos organizacionales.

2. Nueva Gestion Publica. Su explicacion desde el enfoque neoinstitucionalista: la
eficiencia y la legitimidad como mitos.
2.1 Nueva Gestion Publica: una elusiva definicion.
A. La unidimensionalidad del economicismo metodoldgico.
B. El gerencialismo como base de las “nuevas instituciones”.
2.2 El Nuevo Institucionalismo Econémico: la busqueda de la racionalidad individual y
la disolucion de la irracionalidad social.

A. La racionalidad como garantia del cambio organizacional.
B. Limitaciones del enfoque rational choice para estudiar procesos de cambio
organizacional.
a) La solidaridad escapa a la explicacion basada en la eleccion racional.
b) La accion colectiva y el bien comin escapan a las explicaciones de la
eleccion racional.
c) El pensamiento individual méas elemental tiene origenes sociales.
d) Cualquier orden social supone contenciosos de justicia y moral.
e) La categoria “racionalidad individual” poco aporta al trabajo de campo en
torno a un fendémeno colectivo u organizacional.
f) La racionalidad no sélo es limitada, también es relativa.
g) El fendmeno organizacional es el espacio de la paradoja y la ambigledad.
2.3 El Nuevo Institucionalismo Socioldgico. La busqueda de la legitimidad como el
motor de la accion.

A. Las tres formas de Isomorfismo en la Administracion Publica Mexicana.
a) Isomorfismo coercitivo.
b) Isomorfismo mimético.
¢) Isomorfismo normativo.



B. Criticas al Nuevo Institucionalismo Socioldgico para analizar el Cambio
Organizacional.
a) Limitada y determinista version del cambio bajo mecanismos isomorficos y
homogeneizantes.
b) Teoria estatica que explica mas la permanencia que el cambio.
c) Esquema analitico demasiado abstracto poco eficaz para el trabajo de
campo.
d) Metodologia que sigue sin dar voz a los actores.
C. Virtudes del Nuevo Institucionalismo Sociolégico como teoria para estudiar
procesos de Cambio Organizacional.

a) Reconocimiento de dimensiones de orden colectivo, histérico y espacial.
b) Reconciliacion de las “causas objetivas” con los “motivos subjetivos”.
c) Caracterizacion de la legitimacion como proceso de orden politico,
simbdlico y cognitivo.
2.4 NGP y su implementacién. La eficiencia y la legitimidad desde la dptica de los
actores.
A. Presencia evidente de un proceso de “reapropiacion”.
B. Consecuencias de la NGP en aspectos basicos de la gestion.

3. La complejidad del cambio gerencialista en la Administracion Publica: condicionantes a
la transferencia de modelos organizacionales propios del sector privado en el publico.

3.1 La naturaleza compleja de la Gestion Publica.

A. realizacion de transacciones que no son individuales.

a) el modelo racional de decisores individuales,

b) el marcado carécter intraorganizacional.

B. ausencia de precios en muchos bienes pablicos que son indivisibles

C. Falta de estricta correspondencia entre el presupuesto de una organizacién publica y

su desempefio.

a) lanaturaleza distinta de los procesos de creacion de valor,

b) la dificultad de medir el valor creado por las administraciones publicas.

3.2 Reflexiones finales: sobre los obstaculos a la transferencia de culturas propias de

cada modelo organizacional.

4. De la transferencia de modelos organizacionales universales a su reapropiacion en
espacios locales. Sobre la pertinencia de la mirada constructivista sobre el cambio
organizacional.

4.1 Modelos organizacionales: entre la moda y la construccion.

4.2 El Nuevo Institucionalismo Socioldgico y su analisis de la Transferencia de

Modelos.

4.3 Teoria de la Estructuracion. EI Cambio Organizacional como resultado del

interjuego entre Estructura y Agencia.

4.4 La Teoria de la Estructuracion aplicada a los Estudios Organizacionales.

a) Significacion < Esquemas Interpretativos <> Comunicacion.



b) Dominacion < Recursos < Poder.
c) Legitimacion <> Normas <> Sancion.

5. Instituciones, su importancia y operacion desde una perspectiva antropologica.
5.1 Qué son las instituciones.

5.2 Importancia del estudio de las instituciones.

5.3 Como operan las instituciones.

A. Las instituciones se fundamentan en la analogia.

B. Las instituciones definen lo idéntico.

C. Las instituciones recuerdan y olvidan.

D. Las instituciones se ocupan de la clasificacion.

E. Las instituciones toman decisiones de vida o muerte.

Il. “En torno a la transferencia de modelos organizacionales del sector privado hacia
el publico durante el sexenio foxista: ;un gobierno ‘de calidad total’?”

1. Politica econémica, politica social y gestion publica. Los ineludibles vinculos.

1.1 Politica Econémica y Politica Social: la administracion “eficiente” de la pobreza.

1.2 Politica Econdmica y Gestion Publica: la racionalidad del mercado llevada al sector
publico.

2. Politica de Calidad en el Gobierno Federal durante el sexenio foxista.
2.1 Instrumentos para implementar la Calidad en Organizaciones Publicas Mexicanas.
Certificacion de dependencias y entidades publicas en 1SO 9000.
Impulso a la mejora de la calidad regulatoria en la gestién pablica.
Acciones de coordinacion intragubernamental para promover la calidad.
Premios y reconocimientos en materia de Calidad dentro de la Administracion
Publica Federal (APF).
a) Premio Innova
b) Modelo y Premio de Calidad Intragob.
- Razones oficiales para su implementacion.
- Caracteristicas del Modelo Intragob.
- Recomendaciones para la implementacion del Modelo Intragob.
E. La Nueva Gestion Publica a la manera foxista: sobre las “Buenas Practicas” y la
“Agenda de Buen Gobierno”.
a) “Buenas practicas”. Transferencia de practicas organizacionales en
tres niveles.
b) Reflexiones sobre la “Agenda de Buen Gobierno”.
- Gobierno profesional.
- Gobierno digital.
- Gobierno con mejora regulatoria.
- Gobierno honesto y transparente.
- Gobierno que cueste menos.
- Gobierno con calidad.

COw>



3. Algunos casos “de calidad” durante el sexenio foxista.

3.1 Legitimidad y calidad “garantizadas” oficialmente.

A. Seguridad nacional y SEDENA.

B. Politica Educativa 'y SEP.

C. Salud Publica e IMSS.

3.2 Dos botones de muestra: el sector fiscal y el energético gestionados con criterios

“de calidad”.

A. Sistema de Administracion Tributaria: menos tecnologia y mas administracion

tributaria.

B. Pemex: menos produccién y mas fragilidad financiera.

III. “Consideraciones metodolégicas para la aplicacion del Constructivismo en el
analisis de la CNDH”.

1.
2.
3.

Sobre la Metodologia Cualitativa en el estudio de la Administracion Pablica.
¢Por qué estudiar a la CNDH utilizando una metodologia cualitativa?
Sobre las técnicas utilizadas y el analisis generado.

IV. “Administracion Publica y Ombudsman. Por un modelo de calidad que considere
actores y estructuras locales”.

1.

11

1.2
13
1.4

2.1
2.2
2.3

3.1

Una mirada antropolégica sobre la Administracion Publica. Las analogias que
definen su actuacion.
La Administracion Publica como la esfera institucional mas “femenina” y
comprometida con la vida.

La Administracion Publica como el reino del “pesimismo documentado”.

La Administracion Publica como el espacio politico de las maltiples racionalidades.
La Administracion Publica es el reflejo de la vida misma: la paradoja como
experiencia cotidiana.

Analogias que definen “lo apropiado” para el ombudsman mexicano. La legitimidad
a partir de la tension entre extremos.

Estatal / Autbnomo

Poder Estatal / Poder Ciudadano

Jurisdiccional / No jurisdiccional

Constructivismo en el estudio de problematicas organizacionales vinculadas con el
Cambio en la CNDH.
Constructivismo y el problema del ser humano en las organizaciones.
a. Diferenciacion clara de la explicacion otorgada al cambio organizacional
desde el NIS.



3.2

3.3

b. Diferenciacion del NIS a partir de su concepcion de cambio y de su
“gestion”.
c. El estudio de la “dualidad” en toda estructura, y de su compleja
problematica.
a) Estructura dual en la que cohabitan principios institucionales opuestos.
b) Estructura diversa, difusa y dispersa para sus mismos integrantes.
c) Estructura externa implicita, con fuerte peso en la toma de decisiones.
d. La pertinencia de una Agenda Empirica para estudiar el cambio como
proceso a traves de sus actores.
e. Pasar de la transferencia a la reapropiacion de modelos implica reconocer
sujetos y ambientes.
El caso de la norma ISO 9000 en la CNDH. Cronica breve de un proyecto que no
llegd a consolidarse.
Importancia de los esquemas locales de Significacion de la CNDH en la
reapropiacién de la norma 1SO 9000.

A. Introduccion del libre mercado al interior de la organizacion, a partir del
otorgamiento de una mayor autonomia, del libre flujo de informacién y de la
mayor participacion de los trabajadores.

B. La estandarizacion que implica la calidad busca homogeneizar el mundo
bajo una “mejor practica” que permita la evaluacién sin reconocer la
diversidad.

3.4 Importancia de los mecanismos locales de ejercicio del poder en la reapropiacion del
modelo de calidad total.

3.5 Importancia de las formas locales de legitimacion en la reapropiacion del modelo de
Calidad Total.

4.

4.1
4.2

4.3

4.4
4.5

5.1

Limitantes a los postulados gerencialistas en los procesos criticos en una
organizacion publica. Sobre la construccion de recomendaciones en materia de
derechos humanos.

Integracidn de expedientes: identidad y creatividad bajo control.

La autoria de la integracién del expediente y del proyecto de conclusion como un
territorio en disputa.
La batalla por los significados. “Emitir una recomendacion” como Estrategia para
moldear acciones.
La recomendacion como un “texto abierto” sujeto a negociacion entre l0s actores.
Del conocimiento juridico para emitir recomendaciones a su negociacion politica y a
la evaluacion de su eficacia simbdlica.

Obstaculos a la institucionalizacion de la figura del ombudsman en Mexico. Los
Derechos Humanos como un territorio institucionalmente debatido.

Las instituciones guardan correspondencia con los “mundos de pensamiento” y con
el orden social prevaleciente.



5.2 Ante una situacion de crisis, lejos del cambio radical, los principios institucionales
vigentes pueden acentuarse.

5.3 El debate mas dificil de concluir se presenta entre principios institucionales
opuestos.

6. Hacia la definicion de un modelo propio de calidad para la CNDH.
6.1 Vision Estratégica
A. Vision de la CNDH como un organismo que no se autolimita.
B. Creatividad a lo largo del proceso necesario para la generacion de
recomendaciones.
6.2 Perspectiva hacia el Futuro
A. Ejercicio proactivo de la defensa y proteccién de los derechos humanos.
B. Generacion de propuestas que impacten de forma determinante en el futuro de la
promocion y defensa de los derechos humanos.
C. Garantia del impacto futuro de cada accion de conclusion mediante el
seguimiento.
6.3 Enfasis en usuarios
6.4 Enfasis en productos clave
6.5 Evaluacion de orden cualitativo

Conclusiones.

Bibliografia.



“La transferencia-reapropiacion de modelos organizacionales del sector privado al
sector publico. El caso de la Calidad Total en la Comision Nacional de los Derechos
Humanos”.

Introduccion.

Quiero explicar brevemente el titulo de este trabajo, porque creo que en él se resume gran
parte del sentido de la investigacion que me ocupa. Primero, ;por qué “transferencia de
modelos organizacionales™?, ;puede ser ese un tema conveniente, interesante para una
investigacion, si se trata solo de transportar a paises como el nuestro las modas de gestion
impuestas, decretadas, definidas por algin pais central como “exitosas”, “mejores
practicas”, dignas de cualquier organizacion “de clase mundial”? Y segundo, ;por qué dice
—el titulo- que... el vivir entre tensiones y paradojas se convierte en el juego cotidiano en
una organizacién?, ;no se supone que la organizacion debe ser sinénimo de jerarquia, orden

y, por tanto, de certidumbre y claridad?

Comencemos por sugerir una primera hipétesis que, pretendo, sea una constante a lo largo
del trabajo: todo modelo organizacional lleva implicitos una concepcion de individuo y un
proyecto de sociedad. De ahi su enorme trascendencia. Todo modelo organizacional resume
el uso dado, la modalidad con que se utiliza lo que Michel Foucault llam6 “una de las
mayores invenciones técnicas del siglo XVII”, comparable a la tecnologia quimica y a la
metalurgica: la disciplina, una tecnologia “politica” que consiste en una particular forma de
gobernar al hombre, controlar sus multiples capacidades, utilizarlas y mejorar el efecto util

de su trabajo y sus actividades, gracias a un sistema de poder que permite controlarlo.

Luego de respirar junto con Foucault el aire viciado de organizaciones —o, mejor dicho, de
instituciones- como hospitales, fabricas, prisiones y academias, una solo puede concluir que
la constante segregativa, ante la cual capitulan voces, cuerpos y discursos, requiere de su
correspondiente tinglado jerarquico, bajo el cual se vigilan y se castigan “grupos de riesgo”
y sujetos en “estado de peligrosidad”. Permitanme citarlo textualmente: “la disciplina es
una técnica de poder que encierra una vigilancia perpetua y constante de los individuos. No

basta con observarlos de vez en cuando o de ver si lo que hicieron se ajusta a las reglas. Es
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preciso vigilarlos durante todo el tiempo en el que se realice la actividad y someterlos a una

pirdmide constante de vigilantes”.

Asi, las més significativas reformas estructurales radican en gran parte en las reformas a lo
cotidiano, aquellas que se refieren al espacio + proximo y cercano del mundo de la vida, a
las acciones estructuradas que tienden en tiempos como éste, mas que nunca, a la
individualizacion como norma legitima, legitimada en la esfera inmediata con cada
decision, con cada orden, con cada eleccion... Un modelo organizacional revela un sistema
de pensamiento institucional y de orden social. Su transferencia, entonces, es mucho + que
implementar un manual de procedimientos y una estructura jerarquica; es una pieza de la
dramaturgia de lo real, es el teatro de lo cotidiano en donde operan muchas de las
posibilidades de resistencia o de adaptacion a un orden decretado como “normal” o
“deseable” por la filial de una trasnacional, por una institucién supranacional o por un gran

despacho que emite certificaciones de calidad.

En un modelo organizacional se juega mucho mas que la rentabilidad y la eficiencia. Lo

que esta en juego son nuestros procesos sociales de clasificacion y de reconocimiento.

Es justamente a eso a lo que me referi al hablar de aparentes tensiones, 0 quiza paradojas,
como parte de aquello con lo que tenemos que lidiar en algunas organizaciones, sobre todo
las publicas. La transferencia de modelos organizacionales provenientes de otras latitudes o
de otros ambitos, a contextos como el mexicano, representa el momento privilegiado para
investigar cbmo es que entran en tensién, cotidianamente, en una misma organizacion, las
categorias institucionales que organizan elementos dispares en clases y que dotan de
sentido —y de una continua tension o paradoja- el quehacer de una organizacion: asi por
ejemplo, asistimos a la tension derivada de las prescripciones “universales” de un modelo,
y las condiciones locales a las que se ve sujeta su implementacion; entre los fines privados
a los que obedece el modelo de gestion de una empresa y la naturaleza publica de la
organizacion a la que pretende trasladarse; entre la eficiencia como imperativo técnico y la
participacion como valor politico; entre lo legal y lo legitimo, como es el caso de la

organizacion que me ocupa; entre lo normal y lo anormal, para finalizar con Foucault.
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Una de las principales instituciones supranacionales encargadas de decretar qué es lo
“normal” y lo “anormal” en materia econdomica y social, la OCDE (2000), reconocia

explicitamente que

“el contraste en el nimero de horas trabajadas en zonas ricas y pobres del mundo
también significa que hay diferencias extremas en las tasas de participacion en otras
actividades que forman parte de la calidad de vida (...) (y las) diferencias en las
condiciones materiales de vida revelan contrastes igualmente crudos: millones no
cuentan con condiciones sanitarias basicas y (...) sélo tienen acceso muy limitado al
agua fresca”.

Ello nos hace pensar en la notoria diversidad impuesta por las disparidades en los niveles
econdmicos Yy sociales entre paises. Sin embargo, en paginas posteriores, las afirmaciones y

prescripciones son tajantes:

“la expansion de la actividad del mercado, asi como la interdependencia fronteriza
mas profunda son los factores que fomentan la tolerancia y la apertura; también
seflalan cudles son los modelos institucionales méas apropiados para la
descentralizacion y la democracia” (OCDE, 2000).

Queda entonces claro que el papel del Estado —concretamente, de su Administracion
Publica- debera ser reformulado debido a presiones ejercidas por “la actividad del
mercado” y la “interdependencia fronteriza”, segiin organizaciones como la OCDE,
dirigiéndose hacia una tendencia difundida: la adopcion de modelos organizacionales
pretendidamente “universales” en espacios organizacionales particulares, en un contexto de

restricciones presupuestales y de “crisis de legitimidad” (Cabrero, 1995).

¢Cuales son los principios fundamentales que toda investigacion debe respetar? En la obra
Le metier de sociologue, de P. Bourdieu, J.C. Chamboredon y J.C. Passeron (Mouton,
Bordas, Paris, 1968), citado por Quivy y Van Campenhoudt (2001), los autores describen el
procedimiento en tres actos cuyo orden debe respetarse. Es lo que ellos llaman la jerarquia

de los actos epistemologicos: la ruptura, la estructuracion y la comprobacion.
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La ruptura: En las ciencias sociales, el caudal “tedrico” incluye numerosas trampas
ya que gran parte de las ideas se inspiran en apariencias inmediatas o en ideas
preconcebidas, que con frecuencia sélo son ilusiones o prejuicios. Estructurar sobre
tales premisas equivale a edificar sobre la arena. De ahi la importancia de la ruptura
que consiste precisamente en romper con los prejuicios y falsas pruebas que sélo
dan la ilusion de comprender cosas. Se trata entonces de ubicar un Problema
empirico, también llamado “concreto real”, cuya relevancia se fundamenta en
evidencias empiricas claras obtenidas mediante una investigacioén exploratoria que
permiten ubicar la pertinencia del estudio y su justificacion.

La estructuracion: Esta ruptura se efectta sélo a partir de una representacion tedrica
previa que explique la l6gica basica del fendmeno, supuesta por el investigador.
Gracias a dicha estructuracion mental se prevé el equipo que se ha de instalar, las
operaciones a realizar y las consecuencias que légicamente se esperan a final de la
observacién. Sin esta estructuracion teorica, no habra comprobacion valida. En las
ciencias sociales no puede haber comprobacién fructifera sin la estructuracion de un
marco teodrico de referencia. No se aplica la prueba de los hechos a cualquier
proposicién. Las proposiciones son el producto de un trabajo racional fundado en la
I6gica y en un bagaje conceptual validamente constituido. Se trata de plantear el
Problema tedrico, lo “abstracto” necesario para construir y plantear el problema de
investigacion, en este caso, el marco teérico fundamental que permite plantear el
problema empirico detectado en términos de los Estudios Organizacionales.

La comprobacion: una proposicion tiene derecho a una categoria cientifica en la
medida en que es susceptible de verificarse mediante hechos. Se llegara a
“comprobar” algo so6lo mediante el sélido planteamiento del problema de
investigacion, es decir, lo “concreto pensado”, una realidad que ha sido teorizada y
que permite entonces definir el objetivo general de la investigacion y los objetivos
especificos operacionalizados a través de preguntas guia que, a su vez, se derivan de
las dimensiones que se han considerado importantes para “acotar” la totalidad de

una realidad de suyo compleja.
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Los tres actos del procedimiento cientifico no son independientes unos de otros, sino

que se sostienen entre si. La interaccion entre ambos tipos de problemas, el teérico y el

empirico, permitira llegar a plantear el problema de investigacion. La “ruptura” no se

realiza solamente al principio de la investigacion; ésta se cumple en y durante y para la

“estructuracion”. Mientras que la “comprobacion” funda su calidad y su valor de la

calidad de la “estructuracion”.

LA RUPTURA:
PROBLEMA
EMPIRICO
(Concreto Real):
Existe un proceso de
cambio en la GP
mexicana a través de
la transferencia de
modelos propios del
sector privado. TQM
e ISO proliferan. Sin
embargo, no existen
evidencias
contundentes de
mejora significativa
en los resultados de
los procesos
certificados.

En el caso de este proyecto, la triangulacion quedara definida de la siguiente forma:

g\
—l/

LA ESTRUCTURACION:
PROBLEMA TEORICO desde una perspectiva

organizacional (Abstracto):
La transferencia-reapropiacion de modelos organizacionales
“universales” en espacios locales, puede ser explicada desde
la perspectiva del Nuevo Institucionalismo Sociolégico
acerca del cambio, teoria que permite recuperar elementos
politicos y simbélicos que explican la resistencia o el apoyo
manifiesto al cambio organizacional: la importancia de las
rutinas en los procesos de legitimacién social, la naturaleza
simbolica de la racionalidad, el flojo acoplamiento entre el
funcionamiento interno de la organizacion y su apariencia
formal proyectada al exterior, los procesos de imitacion de
estructuras, etc.
Esta perspectiva rescata el papel de los actores en la
Construccion Social de la Realidad (sintesis del pasado y
posibilidades del futuro en el presente, los sujetos sociales en
su constitucién son no sélo un objeto a analizar, sino la
potencialidad misma de la realidad).

— T~

LA COMPROBACION:

PROBLEMA DE INVESTIGACION (Concreto pensado):
¢Como intervienen las condiciones locales de una organizacion puablica
mexicana en la reapropiacion del modelo de Calidad Total?, ;como es
que los cddigos locales de significacion, dominacion y legitimacion
determinan los procesos originalmente planteados en el modelo de
Calidad?, ¢como puede un modelo de corte gerencial eficientista ser
“reapropiado” en una organizacion publica de naturaleza politica?
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Desarrollar este problema de investigacion lleva a los cuatro capitulos que conforman este

trabajo:

I. El cambio organizacional propuesto por la Nueva Gestion Publica. Sobre la
transferencia de modelos organizacionales desde una mirada constructivista.

Se trata de un capitulo tedrico en el que se abordan cinco tematicas fundamentales:

- La complejidad implicita en el surgimiento de un modelo organizacional, al ser un

producto societal y responder a condiciones historicas concretas;

- la insercion de los modelos de calidad en el sector publico en un proyecto de nucho mayor
alcance llamado “Nueva Gestion Publica”, la interpretacion que de este proyecto hacen dos
enfoques propios de la actual TO —el Nuevo Institucionalismo en sus vertientes econémica
y socioldgica-, las fortalezas y debilidades de ambos enfoques para, finalmente, sefialar por
qué se optd por el Nuevo Institucionalismo Socioldgico (NIS) como una teoria conveniente
para el abordaje del problema empirico;

- se sefialan, desde la teoria econdmica, las diferencias entre Administracién Publica y
sector privado como una primera condicionante para la transferencia de modelos

organizacionales;

Dado que el NIS requiere ser complementado por una teoria que permita allegarse de
instrumentos y manejar constructos que pemitan operar la realizacion de estudios de caso,
los dos puntos siguientes abordan la explicacidn que desde la tradicidn constructivista se da
a los procesos de cambio organizacional, particularmente, desde la Teoria de la
Estructuracion de Giddens; ademas, se explica desde una perspectiva antropologica “cémo

piensan las instituciones” (Douglas, 1986), su importancia y operacion.

I1. En torno a la transferencia de modelos organizacionales del sector privado hacia el
publico durante el sexenio foxista: ;jun gobierno ‘de calidad total’?

En este capitulo se explica cuél fue la politica de calidad en el gobierno federal foxista,

resefiando casos paradigmaticos “de €xito”, para llegar a una primera conclusién apoyada
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en los planteamientos del NIS: este fendmeno obedece a la incorporacion de “mitos
racionalizados en el ambiente”, al no haber logrado impactar sustancialmente en las

condiciones de vida de los ciudadanos.

I11. Consideraciones metodologicas para la aplicacion del Constructivismo en el
analisis de la CNDH.

Este capitulo es un “intermedio” en la exposicion, solo para responder a tres preguntas
bésicas: ¢por qué es pertinente utilizar la metodologia cualitativa en el estudio de la
Administracion Publica?, ¢por qué estudiar a la CNDH utilizando una metodologia

cualitativa?, ¢qué tipo de técnicas fueron utilizadas y cual fue el andlisis generado?

IV. Administracion Publica y Ombudsman. Por un modelo de calidad que considere
actores y estructuras locales.

Finalmente, se exponen resultados de investigacion en cinco subcapitulos:

- al encontrarse la CNDH inserta en la red de organizaciones que conforma la
Administracion Pablica, ubicaremos las particularidades que definen a este tipo de
instituciones, las “analogias naturalizadoras” (Douglas, 1986) que conforman sus
principios institucionales, con la finalidad de reconocer no solo la légica de su
operacion que en muchos sentidos se contrapone a la légica empresarial de ciertos
modelos organizacionales, sino también las caracteristicas que permean a la propia
CNDH;

- en ese sentido, se exponen las analogias que definen “lo apropiado” para un
ombudsman como el mexicano; si ya es dificil trasladar un modelo del sector
privado a la Administracion Pablica, lo es mas para el caso de la CNDH. Exponer
esas argumentaciones es el objetivo de este subcapitulo;

- se aplicard el constructivismo el estudio de problematicas organizacionales
vinculadas con el Cambio en la CNDH, especialmente en aquellos aspectos
vinculados con su estructura organizacional, enfatizando la importancia de los
mecanismos locales de ejercicio del poder y de las formas locales de legitimacion en

la reapropiacion del modelo de Calidad Total, asi como las peculiaridades de ciertos
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procesos criticos dentro de la organizacion misma como la construccion de
recomendaciones;

- desde la perspectiva antropolégica de Douglas (1986), se sefialaran algunos
obstaculos a la institucionalizacion de la figura del ombudsman en México. Los
Derechos Humanos como un territorio institucionalmente debatido lleva a que la
legitimidad para este tipo de organizaciones requiera de mucho mas que la
transferencia de un modelo de gestion privada;

- finalmente, se comienzan a plantear los principios de lo que podria ser un modelo
de calidad propio de la CNDH. Se trata s6lo un primer bosquejo, incompleto,
bastante perfectible, pero que fue construido rescatando las voces de actores
implicados con la institucion, razon por la que considera a la legitimidad, mas que a

la eficiencia, como uno de sus ejes.

Construir modelos propios de Calidad, que reconcilien las innegables contradicciones entre
lo global y lo local, podria ser una via de escape a un entorno donde el cinismo del laissez
faire, laissez passer parece querer anular toda posiblidad de accién colectiva, base de toda
organizacion. A nosotros nos corresponde, como afirmara Garcia Marquez al recibir el
Nobel de Literatura, comprometernos en “una nueva y arrasadora utopia de la vida, donde
nadie pueda decidir por otros hasta la forma de morir, donde de veras sea cierto el amor y la
felicidad, y donde las estirpes condenadas a cien afios de soledad tengan por fin, y para

siempre, una segunda oportunidad sobre la Tierra”.
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I. “El cambio organizacional propuesto por la Nueva Gestion Publica. Sobre la
transferencia de modelos organizacionales como la Calidad desde la perspectiva
constructivista”.

Este es un primer capitulo fundamentalmente tedrico, en el que se exponen cinco puntos

centrales que proveen de elementos necesarios para el abordaje del estudio de caso objeto

de esta tesis:

se comenzara por caracterizar a la aparicion de modelos organizacionales como un
fendmeno complejo, que no depende del mero voluntarismo de decisores aislados,
sino que forma parte de condiciones historicas y societales particulares;

la manera en la que la transferencia de modelos organizacionales forma parte de un
proyecto de Reforma del Estado mas amplio (la “Nueva Gestion Publica”), y cémo
este fendmeno es explicado por dos enfoques distintos, tomados de la TO: el Nuevo
Institucionalismo Econdmico (NIE) y el Nuevo Institucionalismo Sociol6gico
(NIS). Luego de analizar los fundamentos de cada uno, se explicara porqué se opto
por el NIS como el enfoque prevaleciente a lo largo de este trabajo;

desde la teoria econdémica, se especificaran las particularidades de la
Administracion Publica que hacen necesaria la reapropiacion —-mas que la
transferencia- de los modelos organizacionales del sector privado;

se presentaran elementos de la perspectiva constructivista que pueden apuntalar el
analisis organizacional realizado a la CNDH, particularmente, se expondran
elementos de la Teoria de la Estructuracion que ayudan a explicar las posibilidades
de cambio organizacional o la aparente inercia;

finalmente, se definir4, desde una perspectiva antropoldgica, qué son las
Instituciones, su importancia y la manera en que operan cotidianamente, para
comprender en el siguiente capitulo la realidad a la que se enfrenta una organizacion

como el ombudsman en México en su empefio por obtener legitimidad.
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1. La realidad construida: modelos organizacionales como producto societal.

En concordancia con las tendencias homogeneizantes propias de la globalizacion, las
ciencias sociales han tendido a construir modelos y teorias basados en mecanismos
racionales sociales y econdmicos percibidos como universales y, por tanto, culturalmente
neutrales (Abo, 1994: 9). No se considera que, aun los factores mas elementales de la
produccion, como capital y trabajo, difieren considerablemente en términos de cémo
reaccionan a estimulos econdémicos distintos dependiendo de los diferentes paises, regiones
y culturas de los cuales son parte. Esto se vuelve se percibe de modo mas pronunciado a
nivel corporativo, donde practicas de negocios, métodos de administracion y tipos de

organizacion reflejan la historia, la sociedad y la cultura de las cuales ellas se originan.

Es por ello que debe comenzarse a reconocer que un modelo organizacional es
consecuencia de particulares circunstancias en el tiempo y en el espacio. Un modelo
organizacional es un producto societal, fruto de cierta articulacion sistémica, de la
combinacion de los tres pilares en los que descansan las trayectorias del desarrollo:
diferencias en estructura industrial, organizacion social y el rol del gobierno en la

economia.

Las capacidades corporativas estan enraizadas en experiencias y ventajas nacionales y
regionales. Porque el desarrollo tecnoldgico refleja, al menos en parte, las raices historicas
y las necesidades nacionales de una comunidad especifica, eso da una ventaja inicial al pais
innovador. Las externalidades tecnoldgicas variaran con la organizacion industrial y
nacional; el asunto es tanto de la organizacion politica y social como de logica econdémica
(Abo, 1994: XV111).

Es entonces que la mezcla particular de factores que prevalece en una localidad sera la que
defina el rumbo que una organizacion adoptard. De acuerdo a la “teoria ecléctica” de
Dunning, los factores que rigen la produccion internacional a través de la inversion

extranjera directa no son propiedad exclusiva o factores especificos de una firma sino que
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también son factores especificos de una localidad. Los factores de un sistema de produccion
superior que son reconocidos primero en el ambito internacional no son “propiedad de” o
“especificos de” una compaiia, sino de un pais: “ellos son primero que nada un producto de
sus economias nacionales. Esto lleva a la conclusion de que la tecnologia superior o los
sistemas gerenciales son creados dentro del contexto de un sistema social especifico”. Con
respecto a la superioridad de una localidad especifica, esta teoria enfatiza la importancia de
elementos gerenciales que ya existian en el ambiente local, como caracteristicas de la
fuerza de trabajo, o diferencias en sistemas de precios o adaptacion de las empresas

japonesas multinacionales a las politicas gubernamentales locales (Abo, 1994: 11).

En ese sentido, al hablar de un modelo como TQM -y, particularmente, cuando se busca
saber como es reapropiado en la Administracion Pablica- conviene recordar de qué forma
el sector gubernamental japonés intervino en la definicion de este modelo. Se sabe que la
proteccion comercial del gobierno japonés y la orientacion a la exportacién, por ejemplo,
crearon un incremento en la demanda estable y constante, en el mercado interno y en el
extranjero, que pudiera sostener y eventualmente fortalecer al fragil sistema (Abo, 1994:
XVI). Asi, el gobierno jugd un importante rol en nutrir e incrementar la piramide de talento
de proveedores hasta ensambladores finales, pero no se mencionan consultores como

protagonistas de su difusidn, a diferencia del caso estadounidense.

Ello nos hace repensar en que el desarrollo, y con él de las redes para la innovacion en
Japén, tuvo su origen en la aplicacion de politicas macroecondmicas de fomento a la
actividad innovadora: fiscales, cambiarias, industriales, tecnoldgicas, educativas, laborales.
Por eso es que “resta por saber si las instituciones publicas y privadas del pais impulsaran
cambios sustanciales para fomentar la creacién de un entorno local/nacional promotor del
aprendizaje tecnologico y la innovacion” (Micheli, 1996: 25). Habria entonces que buscar
si la Administracion Publica japonesa adoptdé también la Calidad Total en su interior, 0 se

limit6 a ser su promotora.

Asi, el ambiente y las condiciones generadas en una localidad son determinantes, asi como

aquellas que al interior de una organizacion: el conocimiento tecnoldgico tiende a
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desarrollarse a través una interaccion iterativa entre oportunidades y conocimiento en
escenarios especificos. Las innovaciones tecnoldgicas no son independientes de sus
procesos de produccion, sino que son el resultado compartido del proceso de produccion
mismo —un resultado del learning-by-doing. Tal conocimiento no puede ser simplemente
comprado o vendido, pues es constituido a través de un sutil conjunto de penetraciones que
se desarrollan sélo en conjuncion del disefio con la produccidn, por eso debe decirse que el
conocimiento tecnoldgico es a menudo local en su naturaleza y avanza incrementalmente.
Por consecuencia, mucho del know-how que es necesario —para usar un nuevo producto o
equipo- permanece depositado en la gente y en la organizacion que lo crea. Se acumula en
la firma y en el know-how de trabajadores; en las comunidades, en la experiencia de
proveedores y encargados de servicios de reparacion —se afirma que las estrechas
interacciones entre firmas y proveedores permiten que mas aprendizaje muto tenga lugar
entre las partes-; en las naciones, en las habilidades y experiencias de la fuerza de trabajo
en general y en las instituciones que entrenan a trabajadores y difunden la tecnologia; se
concluye que la evolucidn de la tecnologia sigue trayectorias que reflejan la comunidad y el

contexto del mercado en que se desarrolla (Abo, 1994: XVII).

El grado y el tipo de especializacion también definird la conformacion de un modelo
organizacional exitoso: cuando la habilidad en un sector es grande y el conocimiento es
tacito —pasando a través de las instituciones en una comunidad y no de los mercados- ese
sector se vuelve una pieza de infraestructura para la economia completa (Abo, 1994:
XVIII). El ejemplo de los barcos noruegos de March y Olsen, relatado mas adelante, resulta

esclarecedor.

La interrogante obligada es en torno a las diferencias entre las l6gicas organizacionales
japonesa y norteamericana, debido a que esta Ultima es la que hara llegar el modelo de
TQM por su mediacion.

En la organizacion japonesa,

“hay una organizacion flexible de trabajadores que no esta dirigida por rigidas
demarcaciones de labores, sino que se basa en una fuerza de trabajo versatil donde



21

trabajadores individuales han sido altamente entrenados en una amplia variedad de
habilidades. Esos trabajadores constantemente acumulan know-how técnico por la
mejora constante y voluntaria en sus métodos de trabajo (...) el sistema de
produccion gira alrededor de una organizacion flexible del trabajo (en la que)
trabajadores, supervisores y gerentes (...) toman parte activa en cada nivel de
funciones gerenciales y operativas del lugar de trabajo. Esto es vital para el
funcionamiento pleno y exitoso del sistema total (...). Su mas sobresaliente
caracteristica es una relacion flexible entre trabajos y trabajadores, donde las tareas
son asignadas a equipos de trabajo, el cual es la unidad fundamental y méas pequefia
en el lugar de trabajo, que juega un papel fundamental en la promocion de un
sentido de involucramiento entre trabajadores y en alentarlos a contribuir en la
mejora de procesos, solucion de procesos e incremento de productividad. Al mismo
tiempo, un sentimiento de unidad o de pertenencia a la compafiia es impulsado por
politicas como las de empleo de largo plazo, que motivan a trabajadores a
involucrarse”. (Abo, 1994: 37).

Esas caracteristicas contrastan con el estilo americano tradicional: un grupo de ingenieros o
especialistas disefian un “trabajo” fraccionandolo en pequefias unidades para formar asi el
proceso de produccion para un producto especifico, la asignacion de los trabajadores es
entonces rigida, fijada bajo los principios tayloristas. El trabajador se especializa
exclusivamente en una habilidad, y se requiere que se adhiera estrictamente al manual de
funciones preparado por el departamento técnico. La mas pequefia unidad en el lugar de
trabajo es el individuo, el trabajador con una sola habilidad.

1.2 La importancia de lo local en la reapropiacion de modelos organizacionales.

Al exterior de la organizacion, Abo (1994) utiliza la nocion de “contexto” para expresar
aspectos de la cultura relacionados con relaciones humanas como una funcidn
programadora que facilita la comunicacion interpersonal. Esto nos permite tratar culturas
diferentes funcién de grados de diferencia a partir de su conciencia colectiva y de
experiencias y significados compartidos. Japon, donde naciera la Calidad Total, es una
sociedad de alto-contexto porque su cultura provee a sus miembros de un rico background
de informacion compartida que facilita la comunicacion interpersonal eficiente. En cambio,
los Estados Unidos, donde la comunicacion y la conducta meticulosamente organizada son

necesarias para mantener las relaciones humanas, es una sociedad de bajo-contexto (Abo,
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1994: 15). Seréa ese “background de informacion compartida” lo que interprete, reformule
y lleva a la resemantizacion del modelo, sobre todo si se considera que las mejores
metaforas son las que poseen el significado mas ambiguo, pues ellas son las que ofrecen las
mayores posibilidades para la fabricacion de simbolos, en la medida en que ellas no deben
cerrar la imaginacién, o la imagin-i-zacion, como lo sefial6 Gareth Morgan, uno de los

gurus de la administracion (Clarke, et.al., 2000: 143).

Asi por ejemplo, la bondad asociada a la llamada “produccion ligera” se deriva de la
difusion de ciertos elementos de ella, reparando poco en que el modelo de produccion
ligera emergié en un contexto japonés muy particular, Cuando las firmas japonesas se
descubrieron construyendo la produccién ligera, estaban tratando de imitar a productores en
masa, como Ford Motor Company y la Aluminum Company of America (Alcoa), pero en
una situacion dificil, caracterizada por débiles proveedores usando tecnologias atrasadas.
En otras palabras, la “produccion ligera” comenzo teniendo una connotaciéon peculiar: se
utilizaba para referirse a una produccion “fragil”, limitada en escala y recursos y, entonces,
“competitivamente vulnerable”. Este sistema evolucion6 hasta modificar esa concepcion y
hacer de la produccion “ligera” un resultado de instituciones y politicas nacionales
especificas, particularmente politicas de desarrollo de tecnologia y comercio que ayudaron
a fortalecer los elementos méas débiles dentro del sistema japonés (Abo, 1994: XVI). La
nueva produccion ‘“adelgazada” estard en contraposicion con sus dos antecedentes
historicos: la produccion artesanal y la produccién en masa. Su esbeltez deriva de la
capacidad de reducir los insumos necesarios a la mitad (tiempo, especio, inversion en
equipo, etc.) (Micheli, 1996: 12).

De la misma forma, se ha difundido el término “igualdad” para definir un modelo que, mas

bien, se caracteriza por un término diferente: justicia. En realidad,

“es una sobresimplificacion decir que los obreros ordinarios —shop-floor workers-
de las plantas japonesas son tratados igualmente. De hecho, esos trabajadores son
individualmente apreciados y tratados (promovidos, pagados) acordemente. Uno se
pregunta como esta practica seria recibida en Gran Bretafia” (Abo, 1994: 13).
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La reapropiacion de modelos habra entonces de ser determinada por los significados

locales, porque

“existen palabras que supuestamente tienen un significado universal: ‘comunidad’,
‘responsabilidad’, ‘justo’, ‘libre’, ‘igual’, ‘dignidad’, ‘solidaridad’, etc., porque
encontramos sus ‘equivalentes’ en todas las lenguas. Pero en realidad lo que
tenemos en mente precisamente cuando afirmamos que estamos ‘de acuerdo’, que
una forma de autoridad respeta la ‘dignidad’ de aquellos sobre quienes se ejerce,
que una decision es ‘justa’, etc., no tiene nada de uniforme (...se tienen)
concepciones muy diferentes de lo que significa ser igual y cada una de estas
concepciones se inscribe en una vision del conjunto de la sociedad que es, en cada
caso, singular” (d’Iribarne, 2001: 7-8).

Ademas, existe siempre la posibilidad de sustitucién del significado y/o el significante: el
significado puede ser sustituido mediante la re-construccién cotidiana del modelo original,

aunque permanezca bajo la etiqueta —el mismo significante- de TQM (Xu, 1999: 675).

Es por eso que lo mas exacto es hablar de un hibrido, en la medida en que los elementos
centrales del modelo de produccion japonés se desarrollaron dentro del contexto de un
sistema nacional especifico, emergieron de un contexto industrial e industrial distintivo —a
través de politicas de desarrollo tecnolégico y comercial, de redes de relaciones entre
productores y proveedores, y la experiencia y habilidades de trabajadores y organizaciones.
Al intentar introducir este modelo dentro del contexto estadounidense, una tension crece
entre la aplicacion y los pardmetros situados por condiciones nacionales especificas,
resultando en un modelo que difiere significativamente del original. Las negociaciones
entre aplicacién y adaptacion resultan en un sistema japonés revisado o hibrido o, méas adn,

en la adopcidn de préacticas al estilo americano. (Abo, 1994: XXI).

Las plantas estadounidenses de las firmas japonesas confrontaban un dilema: por un lado,
intentaban introducir elementos superiores de sus sistemas gerenciales y de produccion en
la mayor medida posible (“aplicacion”) pero, por otro lado, debian modificar aquellos
mismos sistemas en un esfuerzo por adaptarlos a varias condiciones locales (“adaptacion” o
fenomeno de la “aplicacion revisada”, en la que la operacion local enfrentaba dificultades

en la aplicacion directa del sistema japonés y se volvia necesario replegarse hacia préacticas
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o sistemas locales como un vehiculo para su aplicacion; es decir, se adopta una forma local
mas aceptable a fin de introducir el “espiritu del japonés”, lo que Abo (1994: 19) llam¢é “el
Dilema de la Aplicacion-Adaptacion de Modelos”. Por ejemplo, el sistema educativo y de
capacitacion japonés, usualmente llevado a cabo mediante la rotacion en el trabajo y el
entrenamiento en —el-trabajo como poderosos medios de formacion fueron introducidos, en
muchos casos, a través de un mas formal programa de entrenamiento. En otros casos, la
aplicacion de la evaluacion personal al estilo japonés fue llevada a cabo bajo la guisa de la

evaluacion estandar al desemperio al estilo americano.

El modelo de la evaluacion hibrida es el marco principal para el andlisis aplicacion-
adaptacion. A través de un “grado de hibridizacion” se provee una evaluacion no so6lo
cualitativa sino cuantitativa de la manera y la medida en que los elementos fundamentales
del management japonés y de su sistema de produccién son aplicados o adaptados a la
produccion local.

En México —dado que las cosmogonias, es decir, las visiones del mundo provenientes de
esa conciencia colectiva que denominamos cultura y que permite la insercion del individuo
en su entorno social, no son facilmente exportables (Montafio, 1993: 18)- ciertos elementos

podrian comenzar a mencionarse como determinantes de la apropiacion del modelo TQM:

- el hecho de que el modelo estadounidense de TQM estd més arraigado en el
comportamiento empresarial de México, el cual privilegia el individualismo y la
desconfianza y por tanto legitimiza la formulacién de convenios impersonales,

donde todo se asienta por escrito (Micheli, 1996:17).

- La importancia de las redes de poder intra e interorganizacionales a las que los
actores pertenecen y la dualidad de sus posiciones formales dentro de la
organizacion, lo que hace del conflicto una pieza permanente del manejo
organizacional, ademas de hacer de la movilidad entre los grupos y las

organizaciones una caracteristica necesaria (Arellano y Cabrero, 2000).



25

- Al presentar rechazo a una autoridad en exceso paternalista, México es europeo en
un sentido aunque, al tener una débil referencia al individuo autbnomo, sigue siendo
“indigena” (d’Iribarne, 2001: 28).

Entremos ahora en materia. ;Qué es lo que busca transferirse a través de un modelo
inspirado en la Calidad Total? Este tipo de transferencia de modelos organizacionales
forma parte de la llamada “Nueva Gestion Publica”, enfoque que sera explicado a

continuacion.

2. Nueva Gestion Publica. Su explicacién desde el enfoque neoinstitucionalista: la
eficiencia y la legitimidad como mitos”.

Para realizar este trabajo de investigacion partimos de una hipotesis central: la
implementacién de la Nueva Gestidn Publica enfatiza, entre otros aspectos, la evaluacion
con base en resultados y la eficiencia, la desagregacion de las burocracias publicas dentro
de agencias que trabajan con base en pago por servicio (outsourcing), el uso de
cuasimercados y la contratacién para fomentar la competencia, asi como la reduccion de
costos mediante propuestas gerencialistas como calidad total, empowerment, etc., a partir
de un enfoque de public choice, en el que no se hace distincion alguna entre ciudadano y
consumidor (Guerrero, 1999: 136-141) y, a pesar del subrayado énfasis en la eficiencia y
hasta en la legitimidad, postulamos que, en gran parte, las propuestas de la Nueva Gestion
Publica, desde su origen, poco consideran la opinion del ciudadano comun. Ya sea
maximizar eficiencia minimizando costos de transaccion, u obtener legitimidad a partir de
la imitacién o imposicion de ciertos modelos organizacionales mas “racionales”, en las
explicaciones causales otorgadas a la creacion e implementacion de la Nueva Gestion

Publica el sujeto local es el eterno ausente.

Para ello, buscamos ubicar tres aspectos esenciales dentro de la discusion sobre la
implementacion de la Nueva Gestion Publica (NGP en adelante, por sus iniciales): la
definicion de este modelo y los elementos contextuales que sirven para su nacimiento y

pretendida legitimacion; pasaremos entonces a las teorias organizacionales que buscan
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explicar los supuestos en los que se funda (Nuevo Institucionalismo Econdmico, en
adelante NIE) y las razones reales de su obligatoria adopcion (Nuevo Institucionalismo
Socioldgico, NIS por sus siglas), para finalizar discutiendo sobre la necesaria
“reapropiacion” local de este modelo pretendidamente universal y las consecuencias que de
la implementacion de algunas de sus recomendaciones, mas alla de la simple eficiencia,

pudieran presentarse.

2.1 Nueva Gestion Publica: una elusiva definicién.

La NGP es un modelo pretendidamente universal para administrar las organizaciones
gubernamentales que enfatiza la eficiencia como principio basico y eje rector. Para ello,
toma elementos bésicos de la teoria de la organizacion econdmica —modelos agente
principal y modelos de los costos de transaccion- y de la teoria de la gerencia —mayor
libertad mediante descentralizacion y delegacion-, de lo cual pueden desprenderse dos

consideraciones fundamentales:

A. la unidimensionalidad del economicismo metodolégico.

La primacia y preponderancia ideoldgica de normas y valores economicos lleva a la
formulacion de programas unidimensionales —con énfasis exclusivo en la eficiencia- que,
para su ejecucion, requieren la transformacion de las estructuras organizacionales, los
procedimientos, la pericia necesaria y la relacion con el sector privado, con lo que normas y
valores tradicionalmente legitimos del sector publico deberan subordinarse a las normas
econdmicas, lo cual no siempre beneficia a los usuarios de los servicios publicos, sean
actores individuales o pequefios y medianos empresarios. Ello porque, entre otras razones,
la NGP promueve reformas tipicamente “tedricas”, porque son las teorias econdmicas las
predominantes: los modelos agente-principal y de los costos de transaccion conciben las
relaciones entre actores del sistema politico-administrativo de manera simplista, al ignorar
la importancia de la ética del sector publico y de las restricciones de la cultura institucional,

donde solo se reconoce la existencia de juegos estratégicos entre actores racionales que
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buscaran, Unicamente, un sistema mas eficiente y racionalizado, no siempre el compromiso
con los ciudadanos. Por tanto, las “metas ambiguas” —por ser méas politicas- y “las normas
culturales de un servicio civil complejo, son sintomas de ‘enfermedad’ y no caracteristicas
distintivas fundamentales del sector publico”, privilegiando un pensamiento que parte de la
abstraccion economicista que “no ha demostrado ser fructifero cuando tiene que enfrentarse

a la vida cotidiana del sector publico” (Christensen y Laegreid, 2001).

B. El gerencialismo como base de las “nuevas instituciones”.

La tesis gerencialista promovida por la OCDE tiene como argumento central el que la
calidad y la eficiencia s6lo se logran si se cuenta con un sector publico menos centralizado,
que compita y demuestre la obtencion de resultados —dejando en un segundo plano el
cumplimiento de normas- mediante mediciones de desempefio (Van Gestel y Teelken,
2004). Se trata de un modelo “postburocratico” acorde con la orientacion al mercado y la
disminucion de costos de transaccion reclamadas por el economicismo anteriormente
explicado. Atras queda el criterio tradicional de las administraciones publicas que
enfatizaba la universalidad, la humanizacion y la equidad social —base de la construccién
del estado benefactor moderno-, materializado en programas dirigidos al acceso a la
educacion, al mercado laboral y a la seguridad social (idem). Al lado de “la
descentralizacion de la autoridad y la delegacion de las responsabilidades en los niveles
inferiores donde se tomen las decisiones” —en la medida en que asi se disminuyen costos de
transaccion y se incrementa la velocidad de respuesta-, hoy deben imperar también “la
revaloracion de lo que el gobierno debe hacer y pagar, la reduccién del tamafio del servicio
publico (...), la consideracion de formas mas econdomicas de prestacion de los servicios”

(Mathiasen, 1999, citado por Van Gestel y Teelken, 2004).

Este estilo de gestion es acorde con un Estado caracterizado por la selectividad y la
focalizacién (abandono de la pretension de provision universal y homogénea de servicios y
beneficios y concentracion de éstos en grupos-meta), la privatizacion de servicios sociales

y/o su descentralizacion a traves de la transferencia total o parcial de las tareas sociales-



28

estatales a actores privados (Sottoli, 2000). Fue esa “selectividad, focalizacion,
privatizacion y descentralizacion” lo que llevo a la “revaloracion de lo que el gobierno debe
hacer y pagar” y a la “consideracion de formas mas economicas de prestacion de los
servicios”, con el reemplazo de las culturas jerarquicas y profesionales por una cultura

privada, corporativa, comercial y de mercado! (Van Gestel y Teelken, 2004).

En el caso de México, el “hacer mas con menos” propio de este tipo de modelos, afectd de
manera determinante el quehacer del sector privado: junto con la apertura y la consecuente
eliminacién del manto protector en que se habia forjado el empresario nacional, se
cancelaba toda posibilidad de una politica social de apoyo a sectores populares, pues las
politicas de desregulacion, descentralizacion y privatizacion instrumentadas para consolidar
la apertura econdmica, significaron un drastico constrefiimiento del mercado interno y del

consumo nacional, particularmente en el periodo de Miguel de la Madrid (Vargas y

1 Segln la OCDE, la cultura orientada al desempefio de un sector plblico menos centralizado se lograra
mediante la adopcion de estilos administrativos propios del sector privado. Ante este tipo “empresarial” o
“gerencial” de reforma, no podemos evitar recordar que fue la doctrina friedmaniana —y la escuela
monetarista de Chicago- la que diera fundamento a las recomendaciones emitidas por organizaciones
financieras como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, cuyas propuestas se dirigian hacia la
disminucién de la intervencién estatal en la economia y, de ahi, la cesién de la actividad econémica a los
“creadores originales del bienestar econémico”, es decir, a los empresarios privados, tanto en términos de
una regulacién gubernamental disminuida como a través de la venta de las empresas estatales al sector
privado, es decir, reprivatizando las economias nacionales (Gonzalez, 1994). Esto se encuentra en
concordancia con un entorno en el que, ante el declive de grandes instituciones, como el Estado y la familia,
la gran firma pasa a ser ese “hogar generador de identidad”, ese lugar donde buscar un nuevo orden que
regule las relaciones sociales, tendiendo a “convertirse en una de las instituciones centrales de la sociedad, al
mismo nivel de la escuela” y, reciprocamente, “el sistema social esta cada dia mas en concordancia con la
vida de la empresa” (Aubert y Gaulejac, 1993).

El aparente reconocimiento de la bondad de los empresarios privados (“creadores originales del bienestar
econdémico”), nos lleva a recordar que los “empresarios privados” cuyo rol es protagbnico, hoy por hoy, son
las que marcan el ritmo de crecimiento de una economia, los que participan en aquellas empresas globales que
“tienen filiales y realizan coinversiones, adquisiciones, fusiones, integraciones y diversas formas de
asociacion con las diferentes empresas de las otras regiones”, que siguen un modelo de “inversion en otros
paises cuando hay ventajas en materia de propiedad, de localizacion e internacionalizacion” y que, gracias a
ello, hasta fines de la década pasada, controlaban ya un 60% del volumen total del comercio internacional
(Inostroza, 1997: 29). Se trata de empresas que, de ser 7 000 en los afios 60, en 1997 llegaron a ser 37 000,
cuyo desarrollo se explica porque sus ventas superaron la totalidad del comercio mundial y porque, de
manera generalizada, las empresas publicas son privatizadas a partir del traslado de su propiedad a estos
grandes actores globales: las empresas transnacionales.

Se afirma ademas que son estas transnacionales las que se erigen como las depositarias del auténtico saber
administrativo, las que habran de ser tomadas como verdaderos ejemplos a seguir para administrar cualquier
organizacion —sea ésta una ONG, una empresa publica, una cooperativa 0 una Secretaria de Estado- con lo
que, a la “exoprivatizacion” que significo la enajenacion del patrimonio publico en manos privados, le sigue
la “endoprivatizacion”, traducida en la privatizacion de los estilos de gestion en las organizaciones publicas
(Guerrero, 1999).
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Magafia, 2002: 383). En ese mismo sentido, para la implementacion de la NGP en México,
en una de sus recomendaciones basicas como es la eliminacion del burocratismo y la
modernizacion del sistema legal con reglas claras —“transparentando” el desempefio de los
servidores publicos-, debemos considerar

“el tamano de los intereses que estan en juego (...) y, sobre todo, las dimensiones de
estos cambios: son cambios institucionales, no en el sentido de modificaciones en el
organigrama o estructura (...), en sus reglamentaciones, etc., sino de auténticos
cambios en el comportamiento social, de reglas y valores introyectados en el
individuo, en los grupos, en la colectividad y en la sociedad. No se trata de un
problema de liderazgo, mucho menos de una campafia publicitaria agresiva: se trata
de un cambio cultural de amplio alcance cuyo logro requiere una accion social
amplia y, para ello, nada mejor que un marco auténticamente democratico del cual
estamos atn muy distantes” (Vargas y Magarfia, 2002: 397).

Aun cuando los efectos y consecuencias de la NGP parecen darse por supuestos o se
prometen pero no se documentan suficientemente? (Christensen y Laegreid, 2001), ademas
de que los argumentos —y el tono utilizado- para justificar la implementacion de la NGP no
dejan lugar a simples sugerencias sino que estos son normativos (“asi debe ser”) en si
mismos, sin argumentacion solida®, suele afirmarse, sin mayor explicacion, que “la
implantacion exitosa del modelo gerencial capacitard al Estado para ofrecer fundamentos
macroeconomicos estables, creando condiciones para la elevacion de la inversién privada

nacional y multinacional, asi como para aumentar la competitividad internacional de los

2 resultados atin mas complejos de evaluar en la medida en que suele tratarse de efectos dificiles de cuantificar
y controvertidos, con dificultades para establecer relaciones contundentes entre causas y efectos, con
indicadores de eficiencia y efectividad elusivos, con efectos secundarios dificiles de rastrear y con una
metodologia de evaluacion que suele ser insuficiente en al medida en que no reconoce otras variables y los
efectos sobre otras metas como es la gobernanza politica (Christensen y Laegreid, 2001: 56).

3 “Dentro del discurso de la NGP no es una pregunta, sino una conviccion que, por ejemplo, la medicion del
rendimiento, la contabilidad de costos de las actividades, etc., implican progreso. Renglones que no aparecen
en la lista actual rara vez se analizan, si es que acaso llegan a tener un lugar en la agenda. ‘Sugerir, por
ejemplo, que una actividad nueva o existente estaria mejor colocada dentro de un Ministerio Central que se
haya agrandado o como un servicio directo que proporciona el Estado, se vuelve muy dificil, es inaceptable,
no es correcto’ (Pollit y Bouckaert, 2000; citado por Van Gestel y Teelken, 2004). La asociacion con algunas
organizaciones semiprivadas para prestar un servicio se considera en los circulos de la NGP menos eficiente
y, sin ninguna duda, una amenaza a la rendicion clara de cuentas” (Van Gestel y Teelken, 2004).

3 Esta teoria parte de un supuesto basico: las instituciones (reglas y procedimientos) estructuran las opciones y
la informacion para los actores, que buscan satisfacer al maximo sus propios intereses. Se tratara, entonces, de
proporcionar estructuras y reglas determinadas que promuevan elecciones racionales por parte de los actores.
Por ejemplo, en una organizacion, “el comportamiento eficiente puede propiciarse mediante la introduccion
de una relacion entre director y organismo” (Van Gestel y Teelken, 2004: 464)
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paises en América Latina” (Gonzalez, 2003: 89) (cursivas nuestras). Queda claro, entonces,
que la NGP corresponde cabalmente con un modelo econémico determinado, acorde con el
hecho de que “se trata de construir un Estado para el siglo XXI que garantice el
cumplimiento de los contratos econdmicos y sea lo suficientemente fuerte para asegurar los
derechos sociales y la competitividad de cada pais en el escenario internacional” (Gonzélez,
2003: 85), esforzdndose por construir una Administracion Puablica que asegure la
consecucion de estos fines, por lo que, segun Ramirez y Ramirez (2002: 2), la NGP no es
una estructura constante o determinada, Sino una estructura en construccion permanente
basada regularmente en el pragmatismo, lo que propicia y conforma dificultades para

definirla (cursivas nuestras).

Lo que queda claro es gque, independientemente de la ambigtiedad con que discursivamente
suelen usarse ciertos términos, “las teorias de la administracion publica que estan en boga
son un reflejo de la concepcion del Estado y de los movimientos politicos que los
sustentan” (Bafion, 1997, citado por Ramirez y Ramirez, 2002: 21) y que, en el caso de la
NGP, esta concepcion implicita del Estado se aprecia en la propuesta de controlar a los

gerentes de las organizaciones publicas mediante mecanismos propios del mercado.

Resulta también evidente la necesidad de explicar, mas alla de los lugares comunes, porqué
se convierte en una exigencia perentoria la implementacion de la NGP y qué lugar se otorga
en ella a los actores involucrados en organizaciones publicas. De ahi que resulte valido
hablar, entonces, de las politicas publicas y de la implementacion de la NGP como un
proceso de construccion social, en la medida en que dicha nocién “remite a la materialidad
social, a la gravitacion de los sujetos en el devenir histdrico” y en que reconoce que, al
ubicar categorias como “lo publico”, “no se trata de un dato dado, sino de un proceso
historico cuyos contenidos se modifican conforme un despliegue de conflictos e intereses

sociales”, donde “lo que pasa en la base repercute en la cuspide” (Martinelli, 2002: 92-93).

Tratando justamente de dar a la NGP una explicacién que rescate el papel de los sujetos —y
la importancia de sus intereses, motivaciones y del sentido que otorgan a sus acciones-, los

estudios organizacionales reconocen dos teorias: el Nuevo Institucionalismo Econémico
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(en adelante NIE, por sus siglas) y el Nuevo Institucionalismo Socioldgico, teorias cuya
coincidencia esta en que reconocen a las instituciones —y a su “refundacion” o
“renovacion”- como centrales para el actuar humano. Los rasgos principales de ambas
teorias seran explicados, si bien no exhaustivamente, tratando de sintetizar y rescatar los

elementos de ellas que permiten interpretar a la NGP desde una perspectiva organizacional.

2.2 El Nuevo Institucionalismo Economico: la busqueda de la racionalidad individual

y la disolucidn de la irracionalidad colectiva.

Tomando planteamientos basicos de North ( 1993), el Nuevo Institucionalismo Econémico
(en adelante NIE, por sus siglas), constituye una variante del denominado ‘“enfoque
economico de la vida social”, que extiende el enfoque tradicional de la economia neoclasica
al campo del andlisis institucional (Del Castillo, 1997: 6). Se trata, segun Ramirez y
Ramirez (2002: 4), de reunir en una teoria los fundamentos ontoldgicos y epistemoldgicos
en que se basa la NGP: se ubican supuestos, principios y bases normativas construidas
desde la argumentacion de la nueva economia politica, recurriendo a concepciones propias
del liberalismo econdmico y de la “eleccion racional” para, a partir de ello, emitir
prescripciones sobre el tamafio de las organizaciones y el comportamiento de los
individuos. Dado que “el hombre econdmico no estaba equivocado, solamente le faltaban
las instituciones” (Arellano, 2001: 84), la categoria sustantiva es el individuo, quien
buscara, bajo toda circunstancia, maximizar sus beneficios. Eso es una eleccion racional. Y
la corriente conocida como rational choice buscara estudiar las relaciones politicas con

instrumentos propios de la economia, utilizados para estudiar relaciones de mercado.

Comenzaremos por la explicacion que el NIE otorga a la transferencia de modelos
organizacionales, para después mencionar algunas de las criticas que desde la Antropologia

pueden realizarse al rational choice.
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A. La racionalidad como garantia del cambio organizacional.

De acuerdo con esta corriente, se puede encontrar el origen de las instituciones en la
basqueda por la minimizacién de costos de transaccion y de elecciones racionales
garantizadas, al ofrecer sélo ciertas posibilidades mediante ciertas instituciones (I6gica de
la instrumentalidad). El contexto institucional puede limitar u obstaculizar dichas
elecciones racionales —en la medida en que las instituciones suelen considerar ciertas
opciones y descartar otras-, lo cual conduce a soluciones subdptimas (Van Gestel y
Teelken, 2004: 461). Por tanto, para lograr comportamientos “racionales”, deben tratarse de

implementar sélo las instituciones que garanticen elecciones “racionales™.

Segun el NIE, el intercambio —de cualquier tipo: recursos, poder, influencia, normas- es
oscurecido por lenguajes, simbolos, disefios “erroneos” de reglas y derechos de propiedad
“equivocados”. Eso se soluciona estableciendo la “correcta” jerarquia estructural. Esta
sustituye al mercado y, aunque no logra la optimizacion de resultados -como, se dice, lo
haria el mercado-, si permite la “estabilidad de la accion colectiva”. De ahi la importancia
de “manipular” las instituciones, en la medida en que corrigen los defectos, los impulsos y

los comportamientos irracionales implicitos en toda relacion colectiva.

Es fundamental recordar coémo concibe la naturaleza humana esta corriente, pues de esos
supuestos conductuales es que derivara el resto de sus postulados. Los seres humanos no
son mas que “monitoreadores constantes de incentivos, cazadores incansables de sefales
del mercado”, por lo que, para conseguir que se presenten comportamientos “racionales”,
bastara con proveer de las “mejores” instituciones al individuo: “aquellas que maximizan la

racionalidad individual, o reducen los costos de transaccién de la accion o la relacion

4 Esta teorfa parte de un supuesto basico: las instituciones (reglas y procedimientos) estructuran las opciones y
la informacion para los actores, que buscan satisfacer al maximo sus propios intereses. Se tratara, entonces, de
proporcionar estructuras y reglas determinadas que promuevan elecciones racionales por parte de los actores.
Por ejemplo, en una organizacion, “el comportamiento eficiente puede propiciarse mediante la introduccion
de una relacion entre director y organismo” (Van Gestel y Teelken, 2004: 464), una relacion de tipo
contractual, competitiva y que empuje a la bisqueda de funciones de utilidad individuales.
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colectiva”; la jerarquia, entonces, sera el adecuado artefacto racionalizador para reducir los
costos de transaccion al minimo, es decir, disminuir las desventajas y problemas de la
accion colectiva —esa posible tendencia a ser irracional-, para obtener de una mejor manera

los objetivos de los individuos (Arellano, 2001).

Se asume entonces “la ineludible verdad del egoismo individual como principal motor de la
humanidad”, la tnica realidad reconocida es la del “buscador insaciable de incentivos para
comportarse de una manera 6ptima y maximizadora de beneficios™®, capaz de mostrarse
cooperativo solo por self interest (Arellano, 2001: 89-90). Asi es como surge la propuesta
de los cuasi-mercados, con los que se obligaria a las dependencias a competir entre si, con
el objetivo de reducir los costos de transaccion y la “ineficiencia” encerrada en toda accion
colectiva, como la que implica, por ejemplo, el proceso de toma de decisiones (Ramirez y
Ramirez, 2002: 34).

De ahi que se reconozca que los cambios administrativos, las mejoras en las técnicas
administrativas como tales, se veran atrapados por las contradicciones del oportunismo o de
la accion colectiva mientras no se transformen el disefio y la “estructura institucional”,
entendiendo por ésta los marcos de normas que generan incentivos para que los actores
dirijan sus comportamientos de cierta manera, normas que guien “racionalmente” el
oportunismo individual para hacerse menos dafiino e incluso positivo (Arellano, 2002: 12).
Una vez logrado esto,

“el juego no se llama mejora continua, sino creacion de mecanismos

organizacionales e institucionales para generar los comportamientos racionales que

a la sociedad convienen ante politicos y funcionarios oportunistas y racionales (es
decir, calculadores de su beneficio)” (Arellano, 2002: 8).

S Este supuesto o artificio metodoldgico corre el riesgo de convertirse en una realidad factica, como veremos
en la parte final de este documento, no siempre benéfica para los usuarios finales o ciudadanos. Las reformas
basadas en un punto de vista economicista estrecho del comportamiento humano en las organizaciones
pueden terminar cambiando la conducta de los funcionarios en ese sentido: se puede esperar que actlien como
si fuesen poco dignos de fiar, interesados, oportunistas y moralmente peligrosos. Esta situacion se ve
acentuada cuando, segin veremos mas adelante, como efecto secundario de la utilizacion de contratos de
corto plazo —como propone la NGP-, éstos tienden a que los actores busquen beneficiar sélo intereses
personales a expensas de intereses colectivos del gobierno (Christensen y Laegreid, 2001: 88).
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De ahi que se diga que el planteamiento en términos organizacionales del NIE se llame
“Nueva Gestion Publica”. En esta situacion, los compromisos colectivos y la prestacion
equitativa y oportuna de servicios a ciudadanos y agentes privados pasan a un segundo
plano cuando resulta menos ‘“rentable” que la realizacion de acciones ilegales pero

generadoras de mayores ganancias individuales para un funcionario racional.

Entre las deficiencias que pudiera presentar este enfoque, esta el hecho de que ciertas
formas intersubjetivas o cddigos culturales construidos entre grupos, percibidos como
necesarios para reconocer, por ejemplo, a una decision como “legitima” o digna de
reconocimiento, se convierten, para el NIE, en un “factor negativo de la accion colectiva”,
en un “elevado costo de transaccion ante disefos institucionales equivocados o
irracionales” (Arellano, 2001: 88). Serd justamente ese tipo de variables subjetivas el que
sea retomado por el Nuevo Institucionalismo Socioldgico —abordado en el siguiente
apartado-, para el cual no solo existen estructuras sino “marcos de significado” socialmente
compartidos y legitimados, por lo que no sélo se privilegia en el analisis al individuo

racional, sino que se preocupa sobre todo por la “irracional” accion colectiva.

La pretendida universalizacion del individuo racional como Unica categoria valida de
analisis, puede eliminar de la ecuacion —pero no de la realidad vivida y socialmente
construida- cualquier variable politica o cultural, por ser elementos “irracionales”,
“estorbos a un intercambio dptimo entre los individuos” (idem). Ante esto,
“la idea de que los costos de los procesos colectivos de decision son una ‘carga’
para los individuos no necesariamente es cierta. En ocasiones es la forma o proceso

en que se llega a una decision lo que las comunidades valoran méas que el propio
resultado del proceso” (Ramirez y Ramirez, 2002: 18).

Para criticos de esta corriente, una privatizacion que no tome en cuenta las secuencias y los
tiempos necesarios para su implementacion —como se presentara en México- puede no ser
mas que la aplicacion presurosa e irreflexiva de la receta econdmica neo-institucionalista:

habia que generar instituciones racionales, logicas, eficientes, a través de incentivos
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correctos (Arellano, 2001: 90), aunque ello implicara la disminucion, por parte de los
gobiernos, de una variable politica no considerada en este andlisis economicista. Nos
referimos a la capacidad de mantener la gobernabilidad y la facultad de control y

concertacién dentro de sus territorios.

Bajo la perspectiva del NIE, por ejemplo, en las universidades, investigaciones realmente
importantes —pero referentes a temas o actores considerados “no estratégicos” seglin
evaluadores externos-, por no ser “aptas” para financiamiento, quedarian en el abandono

por no ofrecer los incentivos “correctos” para cualquier investigador “racional” (Arellano,

2001: 94).

B. Limitaciones del enfoque rational choice para estudiar procesos de cambio

organizacional.

La pregunta es ésta: ¢Estan los estudiosos de la administracion tratando de resolver los
problemas de cooperacion humana en un plano demasiado bajo? Mediante el doble
proceso de considerar cada vez mas datos formales sobre un campo cada vez més vasto de
organizacién humana, ¢han perdido vision y penetracion? El analisis formal de las
organizaciones, sin considerar los propdsitos que las inspiran, ¢no es una tediosa
elaboracion de algo insignificante?

Dwight Waldo, El Estado Administrativo: Conclusion, 1984:306.

Considerar cualquier accion humana en las organizaciones como una serie de elecciones
racionales, resulta poco conveniente para abordar un proceso de cambio. Asi, como se
afirma en el anterior epigrafe de Dwight Waldo, la cooperacion humana no es
satisfactoriamente abordada al tratar a las organizaciones, por ser la competencia humana la
que se privilegia. La proliferacion de “datos formales” orilla a subestimar el trabajo de
campo necesario para estudiar a las organizaciones y finalmente, a olvidar “los propositos
que las inspiran”, es decir, a ignorar aspectos centrales de la naturaleza humana mas alla del

autointerés y del calculo.
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Sinteticemos en siete puntos aquellos rasgos de tipo ontolégico y epistemoldgico que hacen
inviable la utilizacion del enfoque rational choice para estudiar el fendmeno organizacional
en un primer momento, y las problematicas vinculadas con los derechos humanos en

especifico.

a) La solidaridad escapa a la explicacion basada en la eleccion racional.

El modelo de eleccion racional tiene dificultad para explicar la solidaridad y los
fundamentos de la sociedad civil. Durkheim (citado por Douglas, 1986) creia que el
utilitarismo nunca podria explicar los fundamentos de la sociedad civil. Siempre estuvo
convencido de que el modelo benthamiano, segun el cual el orden social se produce
automaticamente a partir de actos motivados por los intereses particulares de individuos
racionales, era demasiado limitado pues no brindaba ninguna explicacion de la solidaridad

grupal.

A pesar de que se reconozca que las dimensiones no son determinantes, puede también
realizarse una primera consideracion entorno a que las llamadas “sociedades de
dimensiones reducidas” —tal vez podriamos incluir en esta categoria a las organizaciones-
son diferentes. Muchos autores, conscientes de las dificultades para explicar la accién
colectiva en el marco de la teoria de la eleccion racional, estan dispuestos a hacer
excepciones, sobre todo cuando analizan sociedades de pequefias dimensiones. La
reduccion de las dimensiones potencia los efectos interpersonales, aqui caben hasta las
emociones irracionales, pudiendo ocurrir cualquier cosa, por lo que el altruismo no presenta
problema alguno si la organizacion social es muy pequefia. Los participantes en ella se
conocen entre si, interactiian estrechamente, no gozan del “anonimato” propio del mercado,
por lo que la conducta racional y “autointeresada” es detectada mas facilmente y, por tanto,
penalizada. Pero, aclara Douglas (1986), esta exencion que permitiria a las sociedades de

pequefias dimensiones escapar a la fuerza del andlisis racional no resiste analisis critico.
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Finalmente, ¢qué es lo que pone en marcha las actitudes emocionales solidarias? De
acuerdo con Douglas (1986:55), la accion colectiva dependeria del complejo engranaje de
maultiples intercambios reciprocos, tanto directos como indirectos. En la version fuerte de
esta explicacion, el individuo racional se encuentra indisolublemente unido a un complejo
conjunto de relaciones en el que debe actuar confiadamente porque no le es dado escoger.
En la débil, el individuo tiene cierto margen de eleccién y si decide ir en contra de la
cooperacion desbaratara todo el tinglado. La respuesta es entonces la aplicacion de
sanciones sociales para castigar el comportamiento insolidario. Pero la aplicacion de
sanciones, tal y como es el caso en las sociedades de dimensiones reducidas, no es mas que
una forma de accion colectiva que también requiere una explicacion. Eso nos lleva entonces
a confirmar la importancia de la accion colectiva como fuerte influencia en cualquier

eleccién individual.

b) La accion colectiva y el bien comdn escapan a las explicaciones de la

eleccién racional.

El modelo de eleccién racional no puede explicar la accion colectiva o el bien comun
(colectivo). Al partir del axioma de que el comportamiento racional se basa en motivos
egoistas, la teoria de la eleccidn racional individual no encuentra mas que dificultades en el
concepto de comportamiento colectivo (Douglas, 1986:27-28). A pesar de que en estas
ideas se asientan el anlisis econdémico y la teoria politica, tenemos la impresion contraria.
Los individuos pueden comportarse de manera que contribuyen al bien comin con

generosidad y hasta sin vacilacion, sin ningin afan evidente de lucro personal.

La accion colectiva tendria que ser el objeto de estudio privilegiado de la Teoria de la
Organizacion. La accion colectiva, fundamento para la construccion de toda organizacion,

es dificilmente analizable bajo un esquema de rational choice:

Tanto los sacerdotes como los fieles intentan llevar a cabo exactamente lo que la
teoria politica de Olson tiene por imposible 0 muy poco probable. Desean entregarse
a una accion colectiva. Los adoradores de los antepasados son individuos racionales,
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cada uno con sus propias preferencias acerca del trato que debe recibir de los demas
y del que éstos deben recibir de él. La cuestion es como se las arreglan para crear
ese bien comun: un acuerdo acerca de los antepasados. Lo mismo se aplica a
cualquier creencia acordada, sea en materia de tables o magias de pesca, de pecados
0 sacramentos, de dioses Unicos o Trinidades. (COmo consiguen establecer una
Iglesia colectiva dotada de una doctrina propia, en vez de perderlo todo
entregdndose por separado a destructivas persecuciones de herejes? (Douglas,
1986:62).

Siguiendo con Douglas (1986:53), rational choice no puede responder a una pregunta
esencial para la ciencia: como llegan a surgir los sistemas de conocimiento. Hay multitud
de buenas razones para pensar que la teoria de la eleccion racional es inadecuada para
explicar el comportamiento politico. Algo ocurre en los asuntos publicos que se escapa a
esta teoria. Segun la posicion de Fleck y Durkheim, el error radica en no haber tenido en
cuenta el problema epistemoldgico. Si la accion colectiva es inviable, lo es también el
establecimiento de acuerdos legitimos en determinadas ramas del conocimiento. En lugar
de suponer que un sistema de conocimiento surge a la existencia de manera facil y natural,
su enfoque nos lleva desde el escepticismo sobre la posibilidad de la accién colectiva hasta

el escepticismo sobre el conocimiento y las creencias compartidos.

Retomando entonces a Durkheim, la primera cuestion por resolver es el fundamento
colectivo del conocimiento. Segun su teoria, el vinculo social més elemental sélo se forja
cuando arraiga en la mente de los individuos un modelo de orden social. Tanto él como
Ludwik Fleck suscitan una polémica al escribir que la sociedad se comporta como su fuese
una mente ampliada. Es mas del estilo de Durkheim invertir los términos y considerar la
mente individual como una mente social personalizada. El arraigo de una idea es un
proceso social. Compatible con la filosofia de la ciencia, que dice que una teoria arraiga
gracias a su coherencia con otras teorias. Pero este argumento arrastra el peso de que todo
el proceso de arraigo de una teoria es a un tiempo social y cognitivo. Y a la inversa, el
arraigo de una institucion constituye en esencia un proceso tanto intelectual como politico y
economico. Centrandonos en las formas mas elementales de sociedad se puede sacar a
relucir el principio de legitimidad que jamas aparecerd en el arqueo de los intereses
individuales. Como veremos en la parte final de este capitulo, para adquirir legitimidad,

cualquier tipo de institucion necesita una formula que fundamente su bondad en la razon y
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en la naturaleza. La mitad de nuestra tarea consiste en demostrar este proceso cognitivo en
la base del orden social. La otra mitad es demostrar que el proceso cognitivo mas elemental
del individuo depende de las instituciones sociales. Estas son, por supuesto, producto de la

accion colectiva.

c) El pensamiento individual mas elemental tiene origenes sociales.

El arraigo de una idea es un proceso social. En opinién de Czarniawska (1992:24), el
caracter social de la cognicion permanece actualmente descuidado. Es representado como
un agregado de cogniciones individuales, si bien formadas por un marco social y politico.
Por ejemplo, la construccion social de la tecnologia no es propiamente reconocida. Aun el
mundo fisico que construimos y el mundo fisico que usamos son mediados por el
significado social que les damos. Este aspecto puede ser deducido sélo del proceso, o desde

la accién misma, no desde la estructura que resulta.

Desplazar la mirada de la conducta individual a sus origenes sociales o0 comunitarios genera
un tipo de andlisis que no tiene a la predictibilidad como una de sus principales fortalezas.
Maclntyre (citado por Czarniawska, 1997:15) enfatiza la impredictibilidad de una narrativa
dramaética construida de vida e historia. Tal construccién nunca esta terminada, y en la
negociacion del significado, los resultados son siempre inciertos. Las viejas metanarrativas
se excedieron en su ambicion de finalizar una conversacion tratando de predecir su
resultado: si un canon ya es conocido, no hay nada mas que hablar. Pero la estructura
narrativa de la vida humana requiere impredictibilidad y esto es, paraddjicamente, por lo
que el tan difundido error de las ciencias sociales es de hecho su mayor logro, a saber, su
falla para formular leyes y, consecuentemente, para predecir. Esto, de acuerdo con
Maclntyre, debe ser interpretado no como una falla sino como un triunfo, como una virtud
y no como un vicio. Impredictibilidad no implica inexplicabilidad. Las explicaciones son
posibles porque hay una cierta teleologia que no es dada a priori sino que es creada por la
narrativa: una vida es vivida con una meta, pero el aspecto mas importante de la vida es la

formulacion y reformulacion de esa meta. Asi, “una buena vida” es un proceso que finaliza
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s6lo cuando una vida termina. “Una buena vida” adquiere una definicién performativa a
través de vivirla, a través de su interacciébn con otros, a través de las continuas

negociaciones reciprocas, no solo de su inicial formulacién individual aprioristica.

Siguiendo con Durkheim (1903, 1912, citados por Douglas, 1986), el error inicial de la
eleccion racional consiste en negar los origenes sociales del pensamiento individual. Es la
sociedad la que da al individuo las clasificaciones, las operaciones ldgicas y las metaforas
orientadoras. En particular, la nocion de la correccion aprioristica de algunas ideas y del
carcter absurdo de otras se imparte como un elemento méas del orden social. Asi, la
reaccion de ultraje que se produce cuando se cuestionan opiniones profundamente
arraigadas, constituiria una respuesta visceral debida al compromiso con el grupo social®.
Desde su punto de vista, el trabajo epistemologico ofrecia el Unico programa de

investigacion capaz de explicar como se crea un bien colectivo.

En su critica escéptica de las teorias causales, David Hume ya habia planteado el problema
que luego abordaria Durkheim. Habia aseverado que en nuestra experiencia soélo
encontramos sucesion y frecuencia, y no leyes y necesidad. Somos nosotros mismos los que
atribuimos la causalidad. Citando a Hume, Durkheim también formul6 la misma pregunta a
un auditorio imaginario de fildsofos aproristas, desafidndoles a mostrarnos “de donde viene
esta sorprendente prerrogativa, y como es que podemos ver, en las cosas, relaciones que el
simple espectaculo de las cosas no puede revelarnos”. Y su propia respuesta fue que las

categorias de tiempo, espacio y causalidad tienen un origen social.

El conocer representa la actividad + condicionada socialmente de la persona y el
conocimiento es la creacion social por excelencia. En la misma estructura del
lenguaje hay una filosofia caracteristica de la comunidad, incluso una simple
palabra puede contener una filosofia compleja... Cualquier teoria del conocimiento
que no tenga en cuenta, como principio general y concreto, esta condicionalidad

6 Asi, en las sociedades modernas de paises de capitalismo industrial avanzado y con Estados de Bienestar
consolidados, Therborn (1988) existe una “cultura de bienestar”, conjunto de significados socialmente
compartidos, en torno a lo que tendria que entenderse por “bienes publicos”. La definicién de un bien publico
en estas sociedades es un proceso de construccién social de significados mas que de célculos racionalistas.
Asi, la salud publica constituye un bien pablico para un britanico, asi como la seguridad social lo es para un
australiano y la redistribucion del ingreso lo es para un noruego. Renunciar a ellos es una afrenta a esa cultura
de bienestar y los significados profundamente arraigados en estas sociedades.
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sociologica de todo conocimiento es una trivialidad (Fleck, 1935:42, p. 89-90,
citado por Douglas, 1986).

La manera en que Fleck explicaba la construccion de la realidad objetiva por las
experiencias sociales del colectivo de pensamiento implica reconocer que ‘“sin la
organizacion y seleccion de los géneros pertinentes que lleva a cabo la tradicion en
desarrollo, no hay correccion ni error en la categorizacion [...] justificar tales pruebas de
correccion puede consistir primordialmente en demostrar no tanto que son fiables como que
estan dotadas de autoridad”. Se trata entonces de reconocer la existencia de ideas cuya
imbricacion se basa en la apelacién a la autoridad (Horton y Finnegan, 1973). Dicha
autoridad proviene de su correccion con el resto de las categorias socialmente reconocidas
como legitimas. Es decir, se trata de una autoridad socialmente construida, porque es
historicamente ubicada. Nelson Goodman afirma que la correccion de las categorias
depende de su encaje dentro de un mundo, de su “correccion” al tratar de estar acordes con
la practica. EI concepto de correccion [rightness], en el sentido de concordar con la accion
y con otras categorias, se corresponde con la idea de Fleck de armonia entre los elementos

dentro de un estilo de pensamiento.

Esto guarda cierta relacion con el énfasis de Foucault (1970:37) en torno al hecho de que,
por ejemplo, Mendel decia la verdad, pero no estaba “en la verdad” del discurso biologico
de su época: no estaba segun la regla que se formaban de los objetos y de los conceptos
bioldgicos, fue necesario todo un cambio de escala, el despliegue de un nuevo plan de
objetos en la biologia para que Mendel entrase en la verdad y para que sus proposiciones
apareciesen entonces exactas. Mendel era un monstruo que decia verdad, lo que provocaba
que la ciencia no pudiese hablar de él, mientras que alguien como Schleiden, 30 afios antes,
al negar en pleno siglo XIX la sexualidad vegetal, segun las reglas del discurso biolégico,
no formulaba méas que un error disciplinado. Asi,

(...) no se esta en la verdad mas que obedeciendo a las reglas de una “policia”
discursiva que se debe reactivar en cada uno de sus discursos. La disciplina es un
principio de control de la produccion del discurso. Ella fija sus limites por el juego
de una identidad que tiene la forma de una reactualizacion permanente de las reglas.
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En ese sentido, Foucault concluye que, cuando se trata de ver la fecundidad de un autor, no
se puede dar cuenta de su papel positivo y multiplicador, si no se toma en consideracion su

funcidn restrictiva y coactiva.

d) Cualquier orden social supone contenciosos de justicia y moral.

No basta con afirmar categoricamente que los individuos que podrian obtener beneficios
del bien comun se asocian de hecho para producirlo. Es necesario conocer las etapas de sus
negociaciones reciprocas. Cualquier orden social supone contenciosos de justicia y moral.
Taylor (citado por Douglas, 1986) supone gque en las comunidades muy pequefias éstos se
resuelven instituyendo una igualdad econémica y una participacion muy amplia en los
asuntos publicos. Esto ya es, de hecho, reconocer y tener que lidiar con la accién colectiva
no s6lo como objeto de investigacion, sino como forma de vida. La cohesion de toda
comunidad proviene de un entramado de intercambios reciprocos (Douglas, 1986:48). Estos
requieren ser explicados pues, aun en la comunidad en la que tendria que privar mas el
autointerés —refiriéndonos al mercado-, resultaria falso afirmar que éste depende totalmente
de motivaciones egoistas fundamentales (Douglas, 1986:59-60). Como ya ha sido por
demas sefialado, existe el compromiso normativo con el sistema de mercado en si, el
elemento fiduciario necesario que sostiene los precios y el crédito. Se necesita algun
analisis comparable al del “estilo de pensamiento” —utilizado por Durkheim- para explicar
por qué las posibilidades de hacer trampa no destruyen los procesos de mercado.
Nuevamente, en una jerarquia compleja el compromiso de los individuos con el grupo mas
amplio puede explicarse en buena medida, pero no del todo, en funcion de una combinacion

de coacciones, multiples relaciones entrecruzadas, convenciones e intereses personales.

Los contenciosos de justicia y moral que sostienen cualquier orden social aparecen como
indispensables si se reconoce junto con Douglas (1986) que, lejos de lo que suele difundirse
cuando se estudian los “procesos de institucionalizacion”, las instituciones legitimadas se
ocupan de tomar las grandes decisiones, no sélo aquellas rutinarias o intrascendentes, de

ahi su enorme importancia. Segin habra de observarse en la parte final de este capitulo, al
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explicar como es que operan las instituciones, no basta con afirmar categéricamente que los
individuos que podrian obtener beneficios del bien comln se asocian para producirlo. ¢Qué
tipo de contenciosos de justicia y moral aparecieron para consolidar, legitimar v,
finalmente, aceptar ese orden social? Es necesario entonces conocer las etapas de sus
negociaciones reciprocas, las cuales necesariamente tendran que ir méas alla del calculo
racional individual, ahi es en donde apareceran los contenciosos de justicia y moral

(Douglas, 1986:48). Y los dilemas morales nunca son solamente individuales.

Al ocuparse de temaéticas delicadas —como aquellas de las que se ocupa la CNDH-, del tipo
“justicia”, “discriminaciéon” o “equidad”, es cuando los individuos mas tendrian que
descargar tales decisiones en las instituciones. Ningun raciocinio particular puede dar con
la respuesta. En materia de justicia las decisiones mas profundas no las toman individuos
que actlan en calidad de tales, sino individuos que piensan dentro de instituciones y en
nombre de éstas. Concedida esta premisa, Douglas (1986:178) diria que a los tedricos de la
eleccion racional se les escapa el punto en que ésta se ejerce: elegir racionalmente no
consiste en elegir de manera intermitente entre crisis o preferencias privadas, sino en elegir
de manera continua entre instituciones sociales. Los condicionamientos del pensamiento
institucional tienen un fundamento colectivo: que nadie busque consuelo en la idea de que
los primitivos piensan a través de instituciones mientras que los modernos toman
individualmente sus grandes decisiones. Esa misma idea es un ejemplo de cémo el trabajo
de pensar se deja a las instituciones (pensamiento primitivo: creencia en instituciones;

pensamiento moderno: racionalidad individual).

e) La categoria “racionalidad individual” poco aporta al trabajo de campo

en torno a un fenomeno colectivo u organizacional.

Enfoques que privilegian la racionalidad individual poco pueden aportar al trabajo de
campo para estudiar tematicas vinculadas con lo que deberia entenderse por “derechos

humanos”. Es el caso del estudio de las concepciones de “justicia” al tomar decisiones.
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En materia de justicia, tematica cuya importancia deriva de su necesaria presencia en
cualquier debate serio sobre derechos humanos, poco pueden aportar enfoques relacionados
con la eleccion racional si no consideran los condicionamientos de tipo comunitario e
histérico que figuran en la este tipo especifico de toma de decisiones. Michael Sandel
(1982, citado por Douglas, 1986:182) ha formulado eficaces argumentos contra la
tendencia a dotar a la teoria social de un agente individual ahistorico y libre de trabas. Una
teoria de la justicia debe guardar un equilibrio entre las teorias de la agencia humana y las
teorias de la comunidad. Si se hace caso omiso de ésta, o si la llamada “comunidad” es del
tipo que nunca penetra las mentes de sus miembros, o si la experiencia compartida por éstos
dentro de ella no tiene efecto alguno en sus deseos, no contribuye en nada a la
autodefinicion o a sus concepciones de lo valioso, se concluye que la teoria esta labrada de

graves carencias’.

Sandel esgrime estas criticas contra el clasico de John Rawls de 1971, la Teoria de la
Justicia, en donde se describen dos teorias de la comunidad, ambas individualistas y
ninguna suficientemente comparable a la experiencia ordinaria de la agencia humana, al
presuponer que el sujeto se forma como individuo al margen o antes de la experiencia
comunitaria, de modo que las fronteras de su yo se fijan con independencia de las
situaciones y son, presumiblemente, incapaces de cambiar. Sandel entonces busca una
tercera concepcion en la que el yo estaria profundamente penetrado por la comunidad, de
modo que la identidad se veria incluso constituida y definida por ésta: la comunidad
describe no meramente lo que poseemos en cuanto ciudadanos, sino también lo que somos,
no una relacién que elegimos —como una asociaciéon voluntaria-, sino una ligazén que

descubrimos, no meramente un atributo, sino un elemento constitutivo de nuestra identidad.

7 Justamente este tipo de dimensiones pertenece a lo que podria ser visto como un intento por capturar lo que
“ha sido perdido en el cambio desde el viejo al nuevo institucionalismo” (DiMaggio y Powell, 1991:27,
citados por Czarniawska, 1997). Porque para definir la justicia se necesitan argumentos que apelen al sentir
comunitario, y este es en parte el rol de las emociones y las experiencias estéticas, no como procesos
complementarios sino como aspectos inseparables de cualquier acto de cognicién; ese es también el rol de
ciertos textos, supuestamente dedicados enteramente a los resultados practicos en la accion organizacional; y
ese es el rol central de ciertos tipos de comunicacion en la condicion de posmodernidad.
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Reconocer este tipo de variables implica realizar una revision completa del vocabulario y
un cambio en los supuestos bésicos de la teoria social prevaleciente. En vez de una teoria
que parte del concepto de sujeto como agente soberano para el cual la libre eleccion es una
condicion esencial, Sandel sugiere que se trata esencialmente de un agente que necesita
descubrir, no elegir, sus fines y que es la comunidad la que facilita los medios de
autodescubrimiento. En vez de centrarse en las condiciones de eleccion, se centraria en las
condiciones del autoconocimiento. Durkheim y Fleck ensefiaron que cada clase de
comunidad es un mundo de pensamiento que se expresa en su propio estilo de pensamiento
y penetra las mentes de sus miembros, define su experiencia y fija los polos de su
comprension moral. Sandel devuelve el programa a tiempos pretéritos: consagrarse al
autodescubrimiento y buscar los fines propios en la comunidad, es convertirse en un ser
humano “tal como lo concebian los antiguos” (Sandel, 1982:22, citado por Douglas,

1986:182).

En ese sentido, Czarniawska (1997:48, citando a Pitkin, 1984) recuerda como es que “en la
era medieval, antes del Renacimiento y comenzando el modernismo, un individuo no era
una agencia, sino una parte de un arreglo social mas amplio”. Gergen (1991) introduce la
nocion de la “colocacion) cultural del self” contrastando la identidad moderna —
individualidad- con los diferentes conceptos de identidad conocidos desde los estudios
antropoldgicos. La peculiaridad de la identidad moderna es que aunque es formulada en 'y a
través de interacciones, la impresion que se busca lograr es que es individual, independiente

de las reacciones de otras personas.

En opinién de Macintyre (1981, citado por Czarniawska, 1997), si comparamos la
identidad moderna con la identidad tipica de las sociedades heroicas, por ejemplo, notamos
que la primera es trazada por la historia de vida del propio individuo y no relacionada con
la comunidad. Considerada asi la identidad moderna, enfatizando dos de los rasgos que la
forman —su caracter individual antes que fundado-en-comunidad y su orientacién hacia el

futuro antes que hacia el pasado- lo que hace a la autobiografia el género mas apropiado
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actualmente®. Esta concepcion de la identidad estara en clara concordancia con muchos de
los postulados de los nuevos modelos organizacionales, que exaltan evaluaciones de corte
individualista, y son en gran parte promotores de visiones futuristas en la medida en que

poco reconocen la riqueza implicita en la experiencia del pasado.

“Autodescubrimiento”, “autoconocimiento”, como los utiliza Michael Sandel, son
términos que van mas alld de simplemente elegir. Implica respetar la tradicion histoérica,
considerar las necesidades de una comunidad, hacer una reflexion que va mas alla de las
fronteras inmediatas del yo para dirigirse al &mbito de lo humano y no solo de lo individual.
Finalmente, los individuos comparten efectivamente sus pensamientos, armonizan hasta
cierto punto sus preferencias y solo pueden tomar grandes decisiones dentro del ambito de

las instituciones que construyen.

f) La racionalidad no sélo es limitada, también es relativa.

Esto se deriva del hecho de que la racionalidad es un constructo social, méas que un
inherente rasgo individual. Czarniawska (1992) recuerda que James G. March y Johan P.
Olsen (1976) y Nils Brunsson (1985) llegaron a impulsar una casi total deconstruccién de
su punto de partida —el modelo racional de toma de decisiones. Las decisiones no son
necesariamente racionales, es muy probable que tal cosa no exista; se le invoca cuando se
trata de legitimar acciones ya tomadas (Brunsson, 1985). A pesar de este reconocimiento,
los autores permanecen fieles a la perspectiva cognitiva, mientras sus resultados parecian
indicar la necesidad y utilidad de un punto de vista social o social-constructivista. En
opinidn de Czarniawska (1992), la escuela cognitiva tendria que ir mas alla del garbage
can, haciendo que las simulaciones de computadora de los procesos decisorios se
acomparfiaran de descubrimientos empiricos significativos, buscando llegar a la exploracién

de la realidad antes que a la prueba de una teoria: “yo me pregunto si su teoria es un toque

8 Como lo dice Lejeune (1989, citado por Czarniawska, 1997), “la autobiografia es uno de los mas fascinantes
rasgos de uno de los grandes mitos de la civilizacion occidental moderna, el mito del self’. Esta es otra
manera de decir que un género literario evoluciona en conexion con la emergencia de un orden institucional
moderno, el cual incluye la institucién de la individualidad.
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final al mito de la racionalidad o ultimadamente un intento por conservarlo haciéndolo mas
sofisticado. Encuentro sus métodos poco convincentes. Mientras la racionalidad es tratada

como un valor trascendental, no puede ser propiamente analizada”.

Por ello es que Czarniawska (1992:152) recuerda junto con Crozier —quien defendio la
racionalidad de los actores organizacionales- que, debido a que los actores tienen mdltiples
metas, es facil seguir esta definicion y producir una tautologia: cualquier accion puede ser
vista como racional si es tomada desde el punto de vista de ciertas metas. La
Etnometodologia ya habia desenmascarado a la racionalidad como una construccién social
en si misma. Los actores sociales emplean la racionalidad como una retérica para relatar o
informar acciones que, desde un punto de vista racional, son ca6ticas y defectuosas cuando

son desarrolladas:

Garfinkel nos muestra que la racionalidad ni nos instruye sobre qué accién tomar, ni
es una propiedad inherente en la conducta o en el sistema social como tal. En vez de
eso, la racionalidad emerge en la interaccién, y entonces es usada
retrospectivamente para legitimar lo que ya ha tenido lugar o esté siendo construido
(R.H.Brown, 1978:369, citado por Czarniawska, 1992).

Asi, la racionalidad no es un input, sino un output; no un punto de inicio o de arranque, sino
un producto organizacional. Estamos ocupados “racionalizando”, en ambos sentidos de la
palabra, y también estamos ocupados organizando (organizing). Por eso es que los estudios
etnometodoldgicos, dijo Brown, se han extendido desde situaciones sociales

“crepusculares” hacia organizaciones formales, altamente visibles.

En su intento por desafiar el caricter “objetivo” de la racionalidad, la etnometodologia
pudo aproximarse al neo-Marxismo, el cual también propuso relativizar el concepto y
entonces verla como un elemento de clase y de ideologia burguesa. El “arreglarselas”
emerge cada vez que asistimos a la busqueda de significado por parte de los trabajadores,
permitiéndoles preservar su autonomia y dignidad de cara al trabajo alienante:

Como “hombre primitivo” quien debe remendar juntos (bricoleur) relatos de lo que
pasa alrededor de €l... asi es como el trabajador moderno debe hacer “mitos” ad hoc
que reconcilien el proceso actual de su trabajo con la retérica oficial de la
organizacion (R.H. Brown, 1978:372, citado por Czarniawska, 1992).
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La racionalidad entonces es un constructo y por tanto es relativa, no es dada-por-hecho, no
es un rasgo inherente a todos los relatos aceptables. La competencia social de “miembros”
es, comparativamente hablando, muy local. En otras palabras, contextos sociales son
estrechos o reducidos (Czarniawska, 1992:121). Asi, si se habla de “racionalidad” en un
contexto dado, tendra que reconsiderarse la propuesta de Durkheim en torno a la necesidad
de descifrar el “estilo de pensamiento” propio de un colectivo de pensamiento. Esto puede
lograrse en la medida en que se logre descubrir el significado(s) del concepto estudiando su
uso en situaciones reales de accion por actores que son considerados socialmente
competentes (en esas situaciones). En este caso:

A fin de entender el significado del pensamiento y la accién del actor... uno debe
estudiar como los términos de su discurso son asignados a objetos reales y a ciertos
eventos por personas normalmente competentes en situaciones ordinarias (Bittner,
1965:247, citado por Czarniawska, 1992:135).

g) ElI fenémeno organizacional es el espacio de la paradoja y la
ambiguedad.

Lejos de la imagen de impecable racionalidad, el mundo organizacional es el reino de la
ambiguedad y la paradoja. De acuerdo con Czarniawska (1997:171), la imagen de los seres
humanos como tomadores racionales de decisiones controlando el ambiente requiere de una
vision lineal del mundo, en la que el conflicto y la ambigtiedad son aberraciones temporales
a ser removidas por la siguiente accion racional. Mucho puede decirse sobre las ventajas
practicas de tal vision del mundo. Ignorar las paradojas propias de la vida social y humana,
es mas facil someter a la realidad a la previsibilidad del célculo racional, individual,
controlable y, por tanto, es viable llegar a la solucion de problemas de manera clara y

terminante.

Sin embargo, las paradojas existen y, lejos de ser vistas como amenazas a la eficiencia,
pueden considerarse como una oportunidad para la renovacion del lenguaje y para la
transformacion de instituciones. Como Bruner (1990, citado por Czarniawska, 1997) lo

apunta, la fuerza de la narrativa radica en que pueda “acomodarse” a la paradoja: sirve al
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proposito de ciertas negociaciones sociales poniendo lo excepcional al lado de lo
convencional, y la ruptura junto a la unidad, y ofreciendo una variedad de tramas lineales
alternativas. Es un hecho que las paradojas destruyen el modelo de decision racional, pero
hacen la narrativa mas interesante. La paradoja es la enemiga del modo paradigmatico de

conocimiento, pero acorde con el narrativo.

Czarniawska (1997: 177) nos recuerda que el sector gubernamental es el mundo de las
paradojas. Recordando la vision del archi-pragmatico Thurman W. Arnold (1935) buscando
las posibles raices de la “desparadojizacién”, escribio en “Simbolos de Gobierno” que, para
cumplir la tarea de mantener viva la fé en que las instituciones son de alguna manera
racionales, el estudio del gobierno esta dividido en tres ciencias separadas a fin de conciliar
el hecho de que los simbolos propios de la esfera gubernamental son contradictorios:
primero, las Leyes prueban que el buen gobierno se logra mediante la constante
redefinicion y reestablecimiento de reglas. Segundo, la Economia nos convence de que todo
trabajara muy bien si s6lo lo dejamos solo. Y al final, la Sociologia, una nebulosa manera
de pensamiento, nos provee de un estante o anaquel sobre el cual quiza pongamos los
ideales humanitarios que corren a contrapelo de la eterna elaboracién de reglas de la Ley y
el eterno automatismo de la Economia, aun con tan débil asimiento en lo social y por
consecuencia en lo organizacional. Esto hace a los intelectuales felices porque pueden
arrojar hechos inconvenientes de una ciencia a otra ciencia para su catalogo y clasificacion.
La gente irracional es confortada por la creencia de que en algin lugar en los libros que
ellos nunca han tenido tiempo de leer hay una absoluta prueba de la racionalidad de sus

simbolos.

La oportunidad para el cambio proviene del reconocimiento de la paradoja. Cuando la gente
irreflexiva —intelectuales incluidos- comienza a pensar, ellos notan la paradoja, y esto puede

conducir a frustracion o a un nuevo intento de desparadojizacion y asi a la innovacion.

Para apoyar esta vision, Czarniawska (1997) recupera la sugerencia de Ricoeur (1981) de
que en la misma manera en que la “comprension” puede ser reconciliada con la

“explicacion” en texto (combinando semiodtica y hermenéutica), asi que los “motivos”
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pueden ser reconciliados con ‘“causas” en la acciéon humana interpretada. Un ejemplo
interesante de tal intento esta en el estudio de calculos de inversion (Jansson, 1989, 1992),
quien muestra como en la practica organizacional, la retorica racionalista de célculos de
inversion es estratégicamente usada en negociaciones politicas; cémo los actores
organizacionales estratégicamente usan su conocimiento de lo que es dado por hecho en un
contexto dado. En vez de ubicar una disputa entre la retérica subjetivista de motivos y la
retorica objetivista de causas, él muestra como la retdrica de causas es puesta al servicio de
los motivos subjetivos. Seria necesario desarrollar mas estudios sobre la vida actual de las
grandes organizaciones, necesarios para explorar el trabajo de “remiendo” de la retérica del

romanticismo y de la retérica modernista.

Luego de haber analizado las deficiencias del NIE, se realizard un analisis similar para el
NIS. Unicamente se afiadiran las fortalezas de este enfoque, para justificar su utilizacion en
este trabajo.

2.3 El Nuevo Institucionalismo Sociolégico. La busqueda de la legitimidad como el

motor de la accion.

Esta corriente del nuevo institucionalismo (en adelante NIS, por sus iniciales), a diferencia
de la anterior vertiente economicista, propone rescatar elementos politicos, culturales e
historicos para explicar el actuar en las organizaciones, es decir, no es la racionalidad del
auto-interés, sino la conducta colectivamente sancionada como correcta —aungue no

maximice utilidades- la que rige las decisiones de los actores.

¢Por qué habria de implementarse la NGP, segun el NIS? Esta corriente, a diferencia del
NIE, asume que las instituciones no determinan directamente el comportamiento, sino la
imagen o percepcién que tienen los actores de ese comportamiento. Por tanto, mas alla de
la satisfaccidn de intereses individuales, es la construccion —o preservacién- de la identidad

lo que resulta fundamental al adoptar un comportamiento o implementar una
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recomendacion propia de la NGP. Asi, “los actores buscan en sus valores tradicionales para
encontrar nuevas formas de organizacion, lo que da como resultado la legitimacion de su
existencia en un entorno cambiante” (Van Gestel y Teelken, 2004: 464). “Legitimar la
existencia” de una organizacion, ese es el objetivo de las instituciones; asi, la estructura
formal puede no minimizar los costos de transaccion, como sugiere el NIE, pero si
legitimar, por ser “mito y ceremonia” (Meyer y Rowan, 1999) muchas de las decisiones,

estructuras y comportamientos presentes en las organizaciones.

Dentro de los estudios organizacionales, el Nuevo Institucionalismo Sociol6gico otorga una
explicacién a la difusién y adopcidn generalizada de modelos, estructuras y conductas —
calificados de “mitos legitimados”, “reconocidos socialmente” e institucionalizados en el
ambiente (Meyer y Rowan, 1999)- a partir de una légica en la que las transformaciones
organizacionales son el reflejo de “procesos que hacen a las organizaciones mas similares,
aunque no necesariamente mas eficientes” (Powell y DiMaggio, 1999: 105). Modos de
homogeneizacion —que ya no pueden quedar circunscritas solo a la forma de
“burocratizacion”- surgen de la estructuracion de los campos organizacionales (en términos
de Giddens), los cuales muestran una diversidad considerable en enfoques y formas en sus
inicios pero, una vez que un campo queda bien establecido, el impulso inexorable es hacia

la homogeneizacion.

La diversidad organizacional se va desvaneciendo para dar paso a la homogeneizacion: las
organizaciones tienden a parecerse —por lo menos estructuralmente- en la medida en que
comienzan a internalizar “mitos racionalizados” en el ambiente con tal de adquirir mayor
legitimidad, aceptacion y reconocimiento, aunque no siempre mayor eficiencia, fenémeno
conocido como “isomorfismo estructural”. Como habremos de explicar mas adelante, los
principales mitos legitimados actualmente se derivan del mercado, como institucion
econdmica, y de la democracia, como institucién politica prevaleciente. Ambos, mercado y
democracia, se resumen en modelos organizacionales como el de la Calidad Total, al
recurrir a las figuras de la competencia, el libre flujo de informacion, la “libertad para
decidir” (via la facultacion o empowerment) y el continuo monitoreo y evaluacion basados

en indicadores cuantitativos. Determinar entonces cuales son los mitos legitimados
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socialmente no es un asunto trivial, tiene repercusiones fundamentales en los &mbitos de
gestion y administracion, mas tratandose del ambito de lo publico. De hecho, “si queremos
entender una sociedad, o una parte de esa sociedad, tenemos que descubrir su repertorio de
historias legitimas y encontrar como han evolucionado”, pues es mediante los procesos de
educacién, o més generalmente, de socializacion, que los individuos son inducidos a
atribuir significados a sus vidas relacionandolas con esas narrativas legitimas de la sociedad

a la que pertenecen (Czarniawska, 1997).

A medida que se difunde una innovacion, se llega a un umbral mas alla del cual la adopcién
proporciona legitimidad, en vez de mejorar el desempefio. Si bien las organizaciones
pueden tratar de cambiar constantemente, después de cierto punto en la estructuracion de un
campo organizacional, el efecto del cambio individual es reducir el grado de diversidad
dentro de éste. Asi, el NIS no explica como es que las instituciones inducen a la
maximizacion de beneficios individuales o a la minimizacion de costos de transaccion, sino
como dan forma a la identidad de sus actores, incluyendo quiénes son, su interpretacion del
mundo que les rodea, cudles interpretaciones son legitimas en un campo y, con base en ello,

cudles son las posibilidades de accion (Van Gestel y Teelken, 2004: 461).

Bajo esta perspectiva, la adopcion de la NGP obedece a la adopcion de estilos de gestion
propios del sector privado, con el fin de lograr mayor legitimidad, de acuerdo a las
propuestas del texto clasico de Osborne y Gaebler (1993). Eso puede ser por simple
imitacion (isomorfismo mimético) o por verdadera imposicion (isomorfismo coercitivo). De
este Gltimo tenemos clara evidencia en México, cuando organismos internacionales como la
OCDE, el Banco Mundial y el FMI mediante sus reportes, informes, guias e investigaciones
sugieren este tipo de reformas sobre las estructuras del gobierno (Ramirez y Ramirez, 2002:
2-3).

Sin embargo, la realidad nos recuerda que no basta con la implementacion de esquemas
propios de la NGP para mejorar el funcionamiento efectivo de la compleja red de
organizaciones que conforma a la Administracion Publica ya que, a diferencia de las

empresas privadas, donde la eficiencia da por resultado un aumento en las ganancias, en las
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organizaciones publicas la eficiencia no garantiza como resultado directo otros objetivos
fundamentales, como la redistribucion del ingreso o la justicia social (idem), que son los

que pueden resultar mas urgentes en un pais como México.

De acuerdo con las interpretaciones proporcionadas por el NIS, al implementar un
programa de Calidad Total —propuesta tomada de la NGP-, aun cuando no se generen
mejoras sustanciales en la eficacia o la eficiencia de organizaciones publicas, se logra
elevar la legitimidad de éstas al de incorporar en sus estructuras los “mitos
institucionalizados”, “legitimados” en el ambiente: la democracia y el mercado. Eso se
logra en una organizacion cuando introduce el valor de la competencia, el libre flujo de
informacién (entre menos jerarquias) y la participacién de los trabajadores en ciertas
decisiones —no siempre estratégicas-, ademas de llevar a concebir a la organizacién como
una cadena de “clientes-proveedores” (entendiendo a la organizacion como una metafora
del mercado, donde el valor fundamental es la competencia) . Todo ello aparece integrado
en un modelo organizacional propio del sector privado que ademas figura reiteradamente en
el discurso de la NGP: la Calidad Total.

Los seres humanos, bajo esta perspectiva, no actian en funcion de la racional
maximizacion de beneficios, sino en términos de lo que el NIS llama la “logica de lo
apropiado” (March y Olsen, 1997), es decir, los actores aprenden respuestas “apropiadas” y
ajustan su comportamiento a partir de ellas, por lo que las organizaciones reflejan
estructuralmente la realidad socialmente construida (Bravo, 1994, citado por Del Castillo,
1997: 28).

En ese sentido, en México, “el conflicto y el poder, la divergencia de principios e intereses,
y el desigual acceso a los recursos —financieros y simbolicos- caracterizan mas a nuestras
organizaciones que la busqueda de ficciones armodnicas sobre las cuales levantar la
eficiencia y la calidad” (Montafio, 2000), tratindose de una muy particular légica de lo

apropiado dificil de erradicar.
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Desde la perspectiva del NIS, la NGP es un “mito institucionalizado en el ambiente” que
ayuda a adquirir mayor legitimidad pues, por lo menos discursivamente, resulta “curioso
ver que (se trata de) doctrinas (que) se enuncian en términos de eficiencia, eficacia,

equidad, efectividad, honestidad, confiabilidad y solidez” (Ramirez y Ramirez, 2002: 26).

El propio NIE —cuyo planteamiento en términos organizacionales viene a ser la NGP, como
ya fue expuesto- internalizaria también “mitos legitimados” en ¢l contexto actual que, a su
vez, impulsan al cambio dirigido hacia la homogeneizacion. Recordemos que el NIE
incluye en su propuesta la “fenomenologia de la experiencia humana en el mundo actual
(que) gira en torno a nociones de individualismo y libertad (que se refleja en los) extremos

de la autodeterminacion de los individuos que suscribe el NIE” (Del Castillo, 1997: 30).

Analicemos a continuacion lo que impulsé al cambio en la Administracion Publica
Mexicana bajo la forma de transferencia de modelos organizacionales propios del sector

privado hacia el publico.

A. Las tres formas de Isomorfismo en la Administracion Publica Mexicana.

Para el NIS, el concepto de isomorfismo es el que mejor describe el fendbmeno de
homogeneizacion; se trata de un proceso limitador que obliga a una unidad en una
poblacién a parecerse a otras unidades gque enfrentan las mismas condiciones ambientales,
de modo que la diversidad de las formas organizacionales es isomorfa a la diversidad
ambiental®. Existen tres formas de isomorfismo: coercitivo, mimético y normativo.

Explicaremos cada uno de ellos a continuacion.

® Debe enfatizarse que se trata de un isomorfismo estructural, es decir, las organizaciones tienden a
asemejarse formalmente, en términos estrictamente estructurales. COmo esas estructuras son reapropiadas,
vividas, recreadas por actores concretos en espacios particulares, es lo que los estudios Organizacionales
deben buscar responder en caso contrario, no habria avance significativo alguno. Ya desde la Teoria de la
Contingencia se hablaba de adaptacion a contingencias ajustando la estructura. No pudo demostrarse esa
sencilla articulacion de variables, segun la cual es la situacién objetiva la que determina la estructura de la
organizacion, ni que la estructura de la organizacion determina la eficiencia (Magallon Diez, 2001).
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a) ISOMORFISMO COERCITIVO: el cambio es fruto de una imposicion categorica,
resulta de presiones formales y/o informales —entendidas como fuerza, persuasion o
invitacion a colusion- ejercidas por ciertas organizaciones hacia otras que dependen de ellas
o0 bien, ejercidas por las expectativas culturales en la sociedad dentro de la cual funcionan
las organizaciones, considerando que “las organizaciones son cada vez mas homogéneas
dentro de ciertos dominios y estan organizadas cada vez mas entorno a rituales de

adaptacion a instituciones mas amplias” (Powell y Di Maggio, 1999: 110).

Un ejemplo claro de isomorfismo coercitivo esta en la implementacién de la norma ISO
9000 en las industrias francesa y alemana de automoviles: responde a la exigencia de
ensambladores finales y terceras partes (como compafiias aseguradoras) por garantizar que
los proveedores certificados satisfacen los benchmarks de calidad; asi, ISO 9000 ha jugado
un rol clave en la disminucion de costos de monitoreo resultantes de las nuevas estrategias
de alianza con proveedores, porque el ensamblador final puede renunciar a hacer grandes
inversiones dirigidas a reunir informacion sobre las capacidades de sus proveedores, labor
que se dificulta cuando éstos crean obstaculos para bloquear las auditorias directas
provenientes de los ensambladores finales, debido a que a menudo temen que se descubra
informacion delicada sobre el funcionamiento y fijacion de precios durante las auditorias
directas, informacién que puede ser usada contra el proveedor en subsecuentes

negociaciones de precios (Casper y Hancke, 2000: 967).

Fueron las grandes firmas automotrices francesas las que empujaron la introduccion del JIT
cuando, durante la primera mitad de los 80, se enfrentaron a severas presiones econdémicas
derivadas de restricciones fiscales y las tasas de interés (para defender el franco y para
combatir la inflacién), entre otros factores. Segin autores como Casper y Hancké (2000:
970), las grandes firmas tenian que encontrar soluciones internas rapidas en vez de esperar
por subsidios gubernamentales, por lo que los sistemas de entrega JIT proveyeron una
respuesta obvia: permitieron a las grandes firmas externalizar los costos de mantener un
inventario, lo cual las llevd a comenzar a reducir sus deudas, imponiendo esta nueva clase

de arreglos sobre sus proveedores.
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Mas aln, en la industria automotriz francesa las grandes firmas juegan un rol central en el
proceso de difusion de la norma 1SO 9000: los estdndares sin simplemente impuestos sobre
sus proveedores mas pequefios, sin mucho margen para la negacion; asi, se convirtieron en
los complices de la AFAQ (4ssociation Francaise pour I’Assurance Qualité), agencia
privada financiada por asociaciones industriales y grandes firmas, y de AFNOR
(Association Francaise pour la Normalisation), la cual es la méas grandes agencia estatal de

estandarizacion®® (Casper y Hancké, 2000:971).

Queda claro, entonces, que existen claras presiones externas para la implementacion de la
norma ISO 9000 en una organizacion del sector privado (ISO 9000 como pasaporte a la
exportacion, que sirve para demostrar que se es un proveedor “de clase mundial”) pero, en
el caso del sector publico, ¢qué tipo de presiones existen para buscar la certificacion en esa

norma?

En el caso de la Administracion Publica Mexicana, el ingreso de México al GATT durante
el régimen de MMH, la apertura del mercado nacional mediante el TLC durante el sexenio
salinista y la invitacion que la OCDE hiciera al gobierno mexicano para pertenecer como
miembro de esa asociacién de paises industrializados, irian delineando el perfil de lo que
habria de ser la administracion publica mexicana acorde con los tiempos en que un factor
determinante del actual proceso de acumulacion —y la atraccion de capitales para ello- es la
flexibilidad y la velocidad de respuesta en todo proceso administrativo. Sin olvidar, por
supuesto, las presiones —bajo la forma de “recomendaciones”- ejercidas en ese sentido por
instituciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (Boltvinik,
2001).

Hace poco mas de diez afios, el Banco Interamericano de Desarrollo explicaba que
“cualquier empresa que fuese administrada en una forma tan deficiente como lo son estos

sistemas de educacion y salud quebraria en poco tiempo” (BID, 1997). Sugeria que

10 Grandes compaiiias habian introducido una variedad de esquemas de Calidad Total de manera aislada,
usualmente como una manera simple de reducir la incertidumbre en sus relaciones con los proveedores. En
1988 fue creada la AFAQ, agencia que organizo la distribucion y adopcion de SO 9000 (cambiando el rol de
la Gerencia de Calidad en las relaciones inter-firma) (Casper y Hanck’w, 2000: 970).



57

“el pensar en los proveedores de servicios de educacion y salud como empresas
puede contribuir a demostrar la necesidad de adoptar medidas para estructurar ese
‘mercado’ mediante reglas eficientes y roles claramente definidos y estimular el
surgimiento de numerosos proveedores con una mayor diversidad, autonomia y
responsabilidad, proporcionando al mismo tiempo a los usuarios mayor voz y
libertad de accion. (Asi) el ‘negocio’ de los servicios de educacion y salud tendra
incentivos que aumenten su interés y su capacidad para atender en forma eficaz a
sus usuarios” (BID, 1997).

Aseguraba entonces que

“Se pondrd énfasis en organizar a los sistemas en forma tal que los proveedores —
maestros, educadores, médicos y especialistas en salud pablica- cuenten con flexibilidad
para ejercer su juicio profesional dentro de un sistema que les proporcione los recursos y
los incentivos necesarios para desempefiarse en forma adecuada en el interés de los
usuarios” (BID, 1997).

Como puede apreciarse, en la prestacion de servicios publicos en esta era de la democracia
y el mercado como “mitos legitimados” en el ambiente, términos como ‘“‘usuarios”,
“proveedores”, “flexibilidad”, “autonomia”, “libertad de accion”, “juicio profesional” e
“incentivos”, que guardan clara relacion con la Calidad, se vuelven constantes en las

prescripciones dictadas por las instituciones financieras hegemonicas®!

11 Otro botén de muestra esta en el proyecto del Banco Mundial de un “Corredor Biolégico Mesoamericano”
que tiene como objetivo declarado “integrar politicas de conservacion mediante el establecimiento de
conectores bioldgicos entre las areas naturales protegidas del sureste de México para evitar el aislamiento
biologico de éstas y garantizar el equilibrio de los ecosistemas (...)” Eso significa que la idea del Corredor
Biol6gico es promover la férmula innovadora para explotar comercialmente la biodiversidad de la region,
proyecto que inicido EU en Centroamérica y al que México se esta incorporando recientemente mediante el
Plan Puebla-Panama (PPP). Los prop6sitos ecolégicos del Banco Mundial no esconden el hecho de que
visualizan como principal amenaza a la depredacién que pueden causar sobre recursos naturales
comercializables, las empobrecidas comunidades indigenas de la region. Y las criticas no se hacen esperar:
“seguramente eso es lo que llaman trabajar con ‘eficiencia y calidad total’: una Policia Preventiva agil y
rapida en el desalojo de invasiones indigenas, una Semarnap que simplifica estudios de impacto ambiental
para que los inversionistas no se frustren con tanto tramite burocratico” (Alvarez, 2001: 12). Es importante
decir que el PPP reconoce que en el nuevo contexto mundial, el proceso de desarrollo es un fenémeno
multidimensional y multicausal, cuyo factor determinante es la calidad de la gestién publica, incluida la del
sistema de instituciones y de las politicas ptblicas” (p. 1) (cursivas nuestras). Habrd que pensar si el factor
gobernabilidad tendria que ser contemplado en modelos de Calidad Total en la Administracion Publica pues
ese habra de ser, en nuestra opinién, un punto toral en el matiz que tendria que adoptar un modelo que habra
de aplicarse en un espacio en el que la expansion de las instituciones estatales esta histéricamente ligada a las
demandas antagénicas de diversos grupos locales (Lomnitz, 1996).
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b) ISOMORFISMO MIMETICO: Dado que la imitacion es propiciada por la
incertidumbre, las respuestas estandarizadas a ésta se reflejan en la medida en que las
organizaciones tratan de estructurarse siguiendo el modelo de otras, ya sea porque existen
metas ambiguas, se carece de una comprension completa de las tecnologias
organizacionales o porque el ambiente crea “incertidumbre simbdlica”. A conducta
mimética ofrece, entre otras ventajas, el que al enfrentarse a un problema de causas
ambiguas o soluciones no claras, la busqueda en organizaciones similares de soluciones
viables ya probadas —organizaciones que son percibidas como mas legitimas o exitosas-,

redundara en disminucion de gastos (con claros elementos en comun con el Benchmarking).

Los modelos se difunden indirecta o involuntariamente a través de la rotacion o
transferencia de empleados —mientras mayor sea la cantidad de personal en la organizacion,
o de clientes a los que sirve, mayor presion tendré para proporcionar los programas que
ofrecen las otras organizaciones-, o de modo explicito mediante empresas consultoras o
asociaciones industriales. Esos modelos también tienen un aspecto ritual, para demostrar
que por lo menos tratan de mejorar las condiciones de trabajo, de modo que “la ubicuidad
de ciertos arreglos estructurales pueden atribuirse méas a la universalidad de los procesos
miméticos que a cualquier evidencia concreta de que los modelos adoptados aumentan la
eficiencia” (Powell y Di Maggio, 1999: 113).

Por ejemplo, en la década de los 80, un grupo importante de empresas norteamericanas
encabez6 una serie de iniciativas dirigidas a contrarrestar la crisis de calidad, entre cuyas
estrategias estaban la sistematizacion y difusion de toda la experiencia adquirida por
consultores bajo la forma de textos de facil acceso, videos y conferencias, ademas de la
aplicacion rigurosa de los métodos estadisticos, ya que se atribuia a éstos parte del éxito de
las empresas japonesas. Para ello, se impartié una gran cantidad de cursos para capacitar al
personal entorno a dichos instrumentos estadisticos: “sin embargo, esto no fue suficiente
porque todavia no estaban definidas las metas de calidad ni las estrategias necesarias para
alcanzar esas metas. En otras palabras, la gente capacitada conocié la medicina pero

desconocia la enfermedad” (Barba, 2002: 189). Es decir, es esta imitacion de soluciones ya
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probadas —aln cuando se desconozca qué se busca solucionar- lo que se designa como

isomorfismo mimeético.

En el nivel discursivo —y se pretende que también lo sean en el nivel de la accién-, segun ya
sefialamos, los paradigmas gerenciales comienzan a proliferar y llegan a la administracion
publica no so6lo a través de la transferencia de directores de transnacionales al &mbito
publico, sino a que en un contexto de incertidumbre, la recesion mundial de los 70 y los 80
cred el ambiente propicio para cuestionar la viabilidad del Estado intervensionista y el
problema de gestion gubernamental se reduciria al establecimiento de una relacion inversa

entre magnitud estatal y eficiencia econdmica.

La crisis mundial capitalista de los setenta terminaba con treinta afios de acumulacion
intensiva. Con ello, las relaciones mercantiles y monetarias entre paises se modificaron
abruptamente. A la caida en la productividad y los niveles de comercio mundial, sigui6 la
volatilidad de las variables financieras, de las tasas de interés y de los tipos de cambio, se
produjo entonces un desorden econOmico internacional que impactaria las finanzas
gubernamentales y cuya primera victima seria el propio Estado, pues el deterioro de las
finanzas internacionales y el comercio internacional rdpidamente se traducird en menores
movimientos en los flujos de recursos internacionales entre paises y, por tanto, en menores
recursos entre las finanzas publicas. Las restricciones econdémicas hicieron que el
incremento de los gastos estatales, sin una contrapartida igual o superior en ingresos

empezara a deteriorar la capacidad financiera del Estado.

El Estado se veria entonces imposibilitado para el cumplimiento cabal de sus fines basicos
(crecimiento economico, favorecer el pleno empleo y ampliar las garantias democraticas,
en el marco de una distribucion mas equitativa). Se asumiria entonces la “universalizacion”
del problema de la gestion pablica como un problema técnico de eficiencia y con
caracteristicas homogéneas. Buscando certidumbres en un ambiente en que el Estado es
cada vez mas descalificado, asistiriamos a una redefinicién del quehacer publico, en

adelante la l6gica econdmica convencional indicaria la necesidad de sujetar al Estado,
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como a cualquier otro agente econémico, a la disciplina del mercado e instrumentar una

politica econdmica altamente concentradora y excluyente (Huerta, 2000: 19).

Una imitacion de los estilos administrativos de la firma se ofrecia como una receta

disponible para ganar legitimidad y, por tanto, méas recursos.

Habia que imitar, entonces, a al firma privada. Luego de la crisis de los 70 se volvio casi un

lugar comun afirmar que

“Estos acontecimientos apresuran el traslado de funciones, competencias y
cometidos de la esfera gubernamental a la privada, bajo los supuestos de que los
incentivos del mercado y la competitividad actuaran como “pivotes” de las
transformaciones administrativas. De ahi que hayan saltado a la palestra conceptos
tales como contratacion externa de los servicios publicos, uso de mercados
“internos”, como adalides de una nueva gestion publica. En un contexto de
interdependencia, globalizacién e internacionalizacion de la economia y de la
sociedad, el Estado y sus instituciones deben demostrar su capacidad para la
receptividad, la innovacion, la eficiencia, la adaptacion, el aprendizaje, la
transparencia, la competitividad, la descentralizacion, en una palabra, la flexibilidad,
asi como para la medicion y valoracion de los resultados, en la supuesta sustitucion
del modelo legal burocratico que se supone excesivamente centralizado, formalista e
impersonal, por otro modelos orientado al usuario, descentralizado, flexible y
basado en el cumplimiento de misiones mas que de reglamentos” (Barrera, 1999).

Existian, ademaés, las condiciones ideologicas propicias para esto. Habia toda una
proliferacion discursiva al respecto. Recordemos que, como fuera el caso del pensamiento
estratégico y del discurso de la excelencia, en las organizaciones puede existir un
deslizamiento metafdrico, proceso especial por el cual otros discursos sociales son
introducidos en las organizaciones, proporcionandoles nuevos sentidos a sus valores y

practicas con objeto de enfrentar disturbios contextuales (Montafio, 1998: 317).

Los discursos se sirven de otros discursos para obtener recursos y practicas que pueden
venir a formar parte de un nuevo discurso. Es decir, los limites discursivos no son
herméticos (Lawrence, Phillips y Hardy, 1998: 389). El discurso managerial necesita de un
alto grado de interdiscursividad para tomar elementos e integrarlos de modo tal que logre

una mayor legitimidad —requisito que le permitira convertirse en un mito, segun el NIS-
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que, inevitablemente, empujara a su asimilacion por las organizaciones. Como se explicé al
inicio de este trabajo, el discurso managerial es particularmente rico en lugares comunes,
ya que agrupa recursos discursivos asociados con el discurso econdémico, politico y
administrativo en boga: disminucion de autoridad y de intervensionismo, autonomia,
democracia, libre flujo de informacién y de personas (aun dentro de una organizacion, para
eso existe la “polivalencia” o “plurifuncionalidad”), cooperacion, etc. Basta recordar que en
el “Manifiesto Monetarista” o “Proyecto de constitucion del neoliberalismo™, de Milton

Friedman (citado por Villarreal, 1984) se pugnaba por

“(...) la organizacion del grueso de la actividad econdmica mediante la empresa
privada que funciona en un mercado libre, como sistema de libertad econdémica y
como condicion necesaria para la libertad politica.

(...) la libertad politica lleg6 con el mercado libre y el desarrollo de las instituciones
capitalistas.

El modelo que funciona en una sociedad, organizada sobre la base del intercambio
voluntario, es una economia de intercambio con 